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Questo lavoro risente inevitabilmente della (troppo) recente 
discussione sulla vicenda che contrappose il Presidente della 
Repubblica alla Procura di Palermo. 
La questione ha esorbitato dagli stretti confini meramente 
giuridici ed ha coinvolto la passione politica come quasi sempre 
avviene nel nostro Paese. 
In effetti il conflitto di attribuzione sollevato dal Presidente 
Napolitano nei confronti della Procura di Palermo ha avuto effetti 
ben più ampi rispetto ad altri analoghi ricorsi alla Corte 
Costituzionale. 
Del resto, quel ricorso depositato nella piena estate del 2012 ha 
rappresentato il primo caso di vero e proprio scontro tra il 
Quirinale e la Magistratura. 
Fino a quella data non si poteva annoverare un caso di questo tipo 
e nonostante che al conflitto di attribuzioni si sia tentato di 
affidare neutri e oggettivi connotati tecnico-giuridici, la vicenda ha 
assunto immediatamente il carattere di un inatteso “braccio di 
ferro” tra due poteri dello Stato, nei confronti dei quali l’opinione 
pubblica ripone e rivolge una forte aspettativa di imparzialità e di 
tutela del pubblico interesse. 
E’ forse ancora presto per interpretare e valutare in maniera 
serena quanto accaduto, ma è certo che il mandato del Presidente 
Napolitano vide in questo episodio un motivo di forte perplessità 
da parte di studiosi, politici e opinione pubblica che fino a quel 
momento, avevano visto nella specifica figura del Presidente un 
esempio di concreto equilibrio ed estraneità rispetto alla rissosità 
del contesto istituzionale e politico. 
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Questo breve studio intende tuttavia esaminare l’accaduto 
partendo da oggettive valutazioni giuridiche tenendo conto di 
vicende che hanno riguardato la Presidenza della Repubblica in 
precedenti casi di conflitto di attribuzioni. 
In questo senso si esaminerà l’evoluzione e il percorso della 
Giurisprudenza Costituzionale in relazione al tema della 
responsabilità del Presidente. 
I casi non sono numerosi e quindi lo studio finirà per concentrarsi 
proprio sul caso più vicino ai nostri giorni. Del resto esso merita 
una valutazione privilegiata proprio per l’originalità della contesa 
e per il contesto nel quale ha finito per inquadrarsi. 
Per precisa e volontaria scelta si darà conto dell’acceso dibattito 
intervenuto prima e dopo la decisione della Corte Costituzionale 
assunta con la nota sentenza n. 1 del 2013 e per fare ciò si farà 
riferimento anche a testi prettamente giornalistici. Il tutto per 
tentare di immergere il contenuto giuridico nella travagliata 
stagione che il Paese attraversava e che tutt’ora vive in materia di 
tentativo di riforma delle proprie istituzioni. 
Non è un caso che quanto più appassionerà la presente tesi, è 
inserito in un momento storico nel quale si stanno avviando 
profonde ma contrastate riforme istituzionali. Si pensi alla legge 
elettorale e alla prevista abolizione delle Province e alla riforma 
del Senato. 
In questo spesso frammentario e incoerente lavorio, la riforma 
dell’ordinamento giudiziario con l’introduzione della 
responsabilità dei magistrati, il conflitto tra Quirinale e 
Magistratura ha dato ingresso a non poche interpretazioni di uno 
scollamento dell’equilibrio costituzionale.  Il clamore non è giunto 
inaspettato visto che ad esserne coinvolta è stata una componente 
territoriale della magistratura inquirente deputata in modo 
particolare alla lotta del fenomeno mafioso. Il rischio di una 
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deleteria delegittimazione è stato forte e si è innescato nel bel 
mezzo di procedimenti penali tesi e diretti ad approfondire oscure 
vicende di contatti tra Stato e organizzazioni criminali. Tale 
vicenda, poi sinteticamente definita come quella della “Trattativa 
Stato – Mafia” ha fatto da sfondo alla più ovattata contesa 
costituzionale. Ma non è sfuggito ai più la inopportunità politico-
istituzionale della promozione del conflitto. 
Con questa premessa si azzarda la conclusione che l’eredità 
giuridica della vicenda non è di esemplare insegnamento in 
quanto le tematiche affrontate rimangono tutt’oggi incerte e 
discutibili. Il tema poi appare modesto e la discussione veramente 























La responsabilità del Presidente della Repubblica 
secondo il dettato costituzionale 
 
SOMMARIO: 1. La responsabilità del Presidente della Repubblica: poche 
norme, tante incertezze, molti contrasti. – 2. Una prima distinzione: 
Monarchia e Repubblica. Quale il modello? – 3. Insussistenza di 
un’immunità assoluta. Contrasto con i principi costituzionali di 
uguaglianza. – 4. Responsabilità funzionale. Un problema di prassi. – 5. 
Coordinamento con l’articolo 89 Cost.. La funzione della controfirma 
ministeriale. – 6. Irresponsabilità “apparente”. I reati di alto tradimento e 
di attentato alla Costituzione. – 7. Il limite costituzionale al procedimento 
di “impeachment”. – 8. Il tortuoso problema delle esternazioni 
presidenziali. – 8.1. Il “caso Cossiga”. 
 
 
1. La responsabilità del Presidente della Repubblica: poche 
norme, tante incertezze, molti contrasti 
 
Analizzando attentamente le poche norme con cui la Costituzione 
italiana si occupa delle attribuzioni e della responsabilità del 
Presidente della Repubblica (artt. 87, 88, 89 e 90) è facile rendersi 
conto che, almeno sulla carta, il Capo dello Stato non sarebbe 
dotato di alcun privilegio che lo estrometta dalla normale 
sottomissione alla giurisdizione per i reati di cui si renda 
responsabile.  
Questa visione viene contrastata da forti, ma minoritari, indirizzi 
dottrinari e giurisprudenziali che, attraverso interpretazioni 
estensive e spesso molto forzate, vedono nella garanzia prevista 
all’articolo 90 della Costituzione una sorta di immunità conferita 




Nelle opinioni dei giuristi che appartengono a tale indirizzo, 
risalta ancor oggi come evidente il retaggio di una concezione 
monarchica del Capo dello Stato. Essa non tiene conto delle 
trasformazioni istituzionali avvenute con il passaggio alla forma 
Repubblicana con ciò togliendo significato alla tradizionale 
distinzione che si è soliti operare nell’analisi della posizione del 
Presidente: quella tra Stati monarchici e Stati repubblicani. 
 
 
2. Una prima distinzione: monarchia e repubblica. Quale il 
modello? 
 
Rivolgendo lo sguardo al panorama generale degli Stati, si nota 
che mentre nelle realtà monarchiche, il Capo di Stato, inteso come 
principe e monarca (o Re) viene in genere inserito all’interno di 
una disciplina di generale irresponsabilità, negli Stati 
repubblicani, esso è, invece, generalmente considerato 
pienamente, o limitatamente (nel senso che si andrà ad esporre), 
responsabile1.  
A questo proposito, nello schema repubblicano che si è affermato 
nel nostro Paese, una parte minoritaria della dottrina e 
giurisprudenza, conservando inopportunamente una sorta di 
retaggio monarchico, tende ad affrontare il tema della 
responsabilità del Presidente della Repubblica come una mera 
eccezione alla sua generale irresponsabilità (quasi inviolabilità)2. 
Ciò significa che la figura costituzionale del Presidente della 
Repubblica, viene ancora percepita da molti alla stregua di un 
Monarca Re, in tutta continuità con la monarchia che ci siamo 
                                                          
1 T. F. Giupponi, Le immunità della politica. Contributo allo studio delle prerogative 
costituzionali, Torino 2005. 
2 L. Carlassare, Il Presidente della Repubblica. Art. 90, in G. Branca, A. Pizzorusso, 
Commentario alla Costituzione. 
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lasciati alle spalle (e nella quale esso riceveva la legittimazione 
direttamente da Dio).  
Ancora stenta ad affermarsi la figura, maggiormente ispirata 
costituzionalmente, del Presidente “cittadino fra cittadini”3, Primo 
tra Pari, come sarebbe più coerente e sensato in ogni Stato 
repubblicano e democratico. 
Di sicuro l’impostazione costituzionale non aiuta a superare 
questa posizione. 
In primo luogo nessun’altra carica istituzionale sembra godere di 
tanta tutela quanto quella prevista per il Capo dello Stato. Ad 
aggiungere confusione soccorre anche l’istituto dell’obbligo alla 
controfirma degli atti presidenziali da parte dei ministri 
competenti, quale condizione di validità degli stessi. Esso, ha 
contribuito a fornire elementi a favore della estensione della 
garanzia di irresponsabilità e del ruolo da attribuire al Capo dello 
Stato. 
Questi elementi costituiscono, in effetti, una linea di continuità con 
quanto era previsto dallo Statuto Albertino del 1848. Anche 
quest’ultimo, infatti, pur non spingendosi alla previsione della 
controfirma, prevedeva che tutte le leggi e gli atti del governo 
dovessero presentare il sigillo di un ministro, pena la loro 
inefficacia4. Così la irresponsabilità del Re, sancita espressamente 
nello Statuto5, veniva resa ancor più effettiva perché nessun atto 
era ad esso imputabile. 
Pare ovvio quale fosse inizialmente la ratio della norma. Il 
prestigio che veniva attribuito a questa altissima carica dotata di 
                                                          
3 On. Terracini, in Atti Ass. cost., II sottocommissione, Prima sezione, vol. VIII. 
4 Articolo 67 dello Statuto Albertino del 1848, <<I Ministri sono responsabili. Le 
Leggi e gli Atti del Governo non hanno vigore, se non sono muniti della firma di un 
Ministro>>. 




sacralità e di infallibilità, tale era il monarca, non rendeva 
nemmeno ipotizzabile che il sovrano potesse essere sottoposto a 
giudizio come un comune cittadino.  
Tale concezione, mutuata dalla cultura anglosassone, risulta 
affermata nel Regno Unito, fin dagli albori del regime 
parlamentare, laddove si affermò nella prassi il principio secondo 
cui il re, in quanto sacro e inviolabile non può sbagliare (The King 
cannot to wrong) e quello in base al quale, in quanto non 
responsabile, non può agire da solo (The King cannot act alone)6. 
In una seconda fase (parlamentare), tuttavia, la controfirma, 
determinando prima un controllo sugli atti regi e poi un 
trasferimento di poteri, ha realizzato in senso sostanziale 
l'irresponsabilità monarchica visto che la mancanza di poteri 
(propri) del Re non poteva che risolversi nella sua 
irresponsabilità. Tra l'altro la controfirma avrebbe contribuito a 
determinare l'evoluzione della stessa forma di governo 
parlamentare da dualista (in cui residuava un vincolo tra Governo 
e Re, accanto a quello tra Parlamento e Governo) in monista (in cui 
il Re veniva definitivamente estromesso dall'indirizzo politico), 
poiché la privazione della Monarchia dei propri poteri faceva 
venir meno la legittimazione di qualsiasi vincolo, anche residuale, 
tra il Re e il Governo. Non può negarsi però che in Italia la forma 
di governo parlamentare monista nacque nella prassi e da una 
certa interpretazione dello Statuto, che in realtà nel suo spirito 
originario aveva concepito la controfirma come lo strumento con 
il quale conservare la sacralità dell'istituzione monarchica, 
attraverso una sorta di finzione giuridica che generava una 
                                                          
6 T. F. Giupponi, Le immunità della politica. Contributo allo studio delle prerogative 
costituzionali, Torino 2005. 
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"responsabilità per fatto altrui" (la responsabilità dei Ministri per 
un fatto posto in essere dal Re nell'esercizio dei propri poteri)7.  
Ecco allora che l’articolo 89 della attuale Costituzione –da sempre 
ritenuto imprescindibile nell’analisi della responsabilità del 
Presidente della Repubblica- sembra richiamare quella visione di 
inviolabilità del monarca, per attribuirla ad una figura 
istituzionale che niente dovrebbe più avere a che fare con la 
precedente.  
Fortunatamente, nonostante questa norma possa condurre ad 
equivoci circa il ruolo attribuito al Presidente, tutte le altre 
disposizioni costituzionali che lo riguardano delineano 
chiaramente un Capo di Stato completamente nuovo, in niente 
assimilabile ai sovrani attuali o prerepubblicani8. Si può quindi 
sostenere che l’articolo 89 sia scaturito più dal senso storico di 
tradizione monarchica da cui i costituenti non si erano ancora del 
tutto liberati piuttosto che da una scelta consapevole e coerente 
alla nuova forma repubblicana; una sorta di stonatura nel quadro 
fortemente innovativo da loro stessi proposto. E infatti non è 
solamente la formula letterale a creare un collegamento con il 
passato. Lo stesso contenuto della norma, se interpretato nel 
senso originariamente pensato e voluto nei lavori preparatori, 
appare incompatibile con i principi democratici. Dalle discussioni 
in sede costituente emergerebbe, infatti, che con tale disposizione 
si era inteso rendere obbligatoria la controfirma ministeriale sulla 
totalità degli atti presidenziali, così da rendere il Presidente 
                                                          
7 N. Pignatelli, La responsabilità politica del Presidente della Repubblica tra valore 
storico e "inattualità" costituzionale della controfirma ministeriale, in 
piattaformacostituzionale.camera.it. 
8 E. Cheli, Il Presidente della Repubblica. Art. 89, in G. Branca, A. Pizzorusso, 
Commentario alla Costituzione. 
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sempre irresponsabile nell’esercizio delle sue funzioni facendo 
rispondere al posto suo il ministro volta per volta competente9. 
Anche per questi motivi, quindi, la concezione di un Capo di Stato 
sovrano è ancora dilagante nell’opinione comune, opinione che 
vede il Presidente della Repubblica, eccettuati alcuni gravi casi, 
irresponsabile per sua stessa natura nei confronti di qualsiasi 
autorità a garanzia della sua indipendenza e del sereno 
svolgimento delle sue rilevanti funzioni. 
Una presa di posizione di tal genere, andrebbe a significare 
un’estensione agli estremi della portata dell’irresponsabilità del 
Presidente, fino a renderlo mai responsabile. Tutto ciò non appare 
accettabile in un ordinamento (quale quello italiano) in cui è 
l’uguaglianza a fare da principio cardine e in cui ogni privilegio si 
risolverebbe in una violazione dei valori democratici sui quali è 
fondato10. D’altronde la sovranità oggigiorno appartiene al 
popolo, e nessuna istituzione può avocare a sé le garanzie che da 
essa scaturiscono. 
 
3. Insussistenza di una immunità assoluta. Contrasto con i 
principi costituzionali di uguaglianza 
 
Alla luce di queste considerazioni la dottrina maggioritaria è 
ormai pacifica nel ritenere che il Capo dello Stato non sia coperto 
da alcuna immunità generalizzata11.  E anche qualora le opinioni 
dei maggiori giuristi non fossero sufficienti a dirimere la 
                                                          
9 On. Tosato, Seduta pomeridiana del 23 ottobre 1947, <<Noi riteniamo essenziale 
al tipo di ordinamento che si sta creando con questa costituzione che nessun atto 
del Presidente della Repubblica sia valido se non è controfirmato dal Ministro 
competente, il quale ne assume la responsabilità. Altrimenti la figura del Capo dello 
Stato subisce una radicale trasformazione>>. 
10 T. F. Giupponi, Le immunità della politica. Contributo allo studio delle prerogative 
costituzionali, Torino 2005. 
11 Come ricorda L. Carlassare in Il Presidente della repubblica. Art. 90, in G.Branca, 
A. Pizzorusso, Commentario alla Costituzione. 
15 
 
controversia, il problema è stato presto risolto dal dato positivo. 
Infatti, la legge 25 gennaio 1962 n.20, introducendo le “Norme sui 
procedimenti e giudizi d’accusa”, ammette la possibilità di 
procedere senza intralci qualora ci si trovi al di fuori del campo di 
applicazione dell’articolo 90 Cost12. 
La norma in questione prevede infatti che qualora la Commissione 
Inquirente o il Parlamento in seduta comune ritengono che il fatto 
sia diverso da quelli previsti dall’art. 90 della Costituzione 
debbano dichiarare la propria incompetenza, ordinando la 
trasmissione degli atti all’autorità giudiziaria.  
Rigettata più volte dalla prevalente dottrina è stata anche la tesi di 
chi ritiene il Presidente della Repubblica non sempre 
irresponsabile ma sempre dispensato dai giudizi penali durante 
tutto il periodo del mandato. Anche omettendo di considerare i 
pericoli che sarebbero insiti in una previsione che renda il Capo 
dello Stato esente da processo quando è colpevole o anche 
semplicemente sospettato (pericoli di gran lunga superiori a 
quelli che si ritiene possano emergere da un procedimento nei 
suoi confronti)13, tale idea appare priva di qualsivoglia 
fondamento costituzionale e sarebbe perciò ammissibile 
solamente tramite l’approvazione di un’espressa previsione 
normativa che dovrebbe, comunque, presentare specifici requisiti 
per non essere ritenuta incostituzionale. Appare, perciò, corretto 
dire che, nonostante la Costituzione non si occupi espressamente 
della responsabilità del Presidente per i reati comuni (cioè quelli 
estranei al dettato dell’articolo 90), sul punto la questione appare 
risolta. Perciò, la regola generale è quella della responsabilità 
(anche in considerazione del fatto che, come ricorda la Carlassare, 
                                                          
12 Gli stessi contenuti sono stati poi recepiti dalla legge 10 maggio 1978, n. 170 
(articolo 8), che ha abrogato i primi 16 articoli della legge del 1962. 
13 L. Carlassare in Il Presidente della repubblica. Art. 90, in G.Branca, A. Pizzorusso, 
Commentario alla Costituzione. 
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oggetto del dibattito in assemblea costituente fu il tema della 
responsabilità e non quello della irresponsabilità), mentre la 
irresponsabilità si presenta come eccezione e, inoltre, al di fuori 
dalla garanzia prevista dall’articolo 90, il Capo dello Stato è 
responsabile come un qualsiasi altro cittadino. 
Ciò che non appare per niente risolto è il problema del livello di 
estensione della garanzia prevista dalla Carta costituzionale. 
Ovvero: posto che il Presidente è talvolta responsabile del suo 
operato mentre altre volte no, fino a dove si estende la sfera della 
sua irresponsabilità? 
In effetti, la Costituzione è piuttosto vaga in proposito; essa si 
occupa della responsabilità del Presidente della Repubblica in un 
unico articolo (il 90), il quale deve essere coordinato con l’articolo 
89 che riguarda il tema solo indirettamente. Secondo l’articolo 90 
il Capo dello Stato sarebbe irresponsabile degli atti compiuti 
nell’esercizio delle funzioni tranne che nei casi di alto tradimento 
e di attentato alla Costituzione.  
Per analizzare correttamente il problema occorre, in via 
preliminare, domandarsi quali siano state le intenzioni dei 
costituenti nella formulazione di questa norma. Dalla lettura dei 
lavori preparatori si evince che tramite questa disposizione non si 
è voluto conferire nessun tipo di privilegio a tale organo 
costituzionale14, ma anzi si è inteso riconfermare quale dovesse 
essere il ruolo di questa figura totalmente nuova nel panorama 
delle dinamiche politiche. Infatti, il Presidente dovrebbe essere 
totalmente estraneo ad ogni attività che lo veda coinvolto come 
soggetto attivo nella vita politica del paese. Le sue funzioni 
dovrebbero convergere nel suo ruolo di organo imparziale e 
garante della costituzione e per ciò privo di ogni indirizzo politico. 
                                                          
14 A. Pace, Le immunità penali extrafunzionali del Presidente della Repubblica e dei 
membri del Governo in Italia, in G. Fumu, M. Volpi, Le immunità della politica. 
17 
 
L’importanza del Capo dello Stato starebbe proprio in questo: una 
figura di salvaguardia e di garanzia utile a permettere alle 
istituzioni politicamente attive di muoversi entro i limiti 
consentiti dall’ordinamento e in particolare dalla Costituzione15.  
E’ evidente che questa sua posizione super partes non gli 
permetterebbe, nell’esercizio delle funzioni, di porre in essere 
condotte penalmente o politicamente censurabili.  
L’estraneità al giudizio per gli atti compiuti nell’esercizio delle 
funzioni deriverebbe, perciò, dalla neutralità del ruolo e delle 
attribuzioni ad esso conferite e non sarebbe necessaria una 
disposizione esplicita a statuirlo. L’irresponsabilità di cui 
all’articolo 90 sarebbe, dunque, solo un nome, una formula, usata 
essenzialmente per confermare la posizione dell’organo nel 
sistema. Appariva, infatti, chiaro ai costituenti che, prevedere zone 
di responsabilità funzionale per il Presidente della Repubblica, 
avrebbe significato conferirgli potere, quel potere che con la Carta 
costituzionale si era inteso negargli16. 
Ma, in verità, una zona di responsabilità è prevista; ci si riferisce a 
quella per alto tradimento e per attentato alla Costituzione.  
Non vi è dubbio che l’attività del Presidente debba essere guidata 
da interessi costituzionalmente orientati e non certo politici, ma 
se esso non fosse mai responsabile nell’esercizio delle funzioni, ciò 
significherebbe che la sua partecipazione alla vita istituzionale è 
meramente formale, automatica, passiva e priva di ogni rilevanza 
pratica. Se così fosse, la figura del Capo di Stato riacquisterebbe la 
veste di un monarca, soltanto privato di ogni potere decisionale. 
Fortunatamente le intenzioni dei costituenti erano altre. 
Prevedere una zona di responsabilità quale quella dell’alto 
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Commentario alla Costituzione. 
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tradimento ma soprattutto dell’attentato alla Costituzione, 
significa rendere attivo, benché non politico, il ruolo del 
Presidente nella vita istituzionale. Si pensi al caso in cui il Capo 
dello Stato promulghi una legge incostituzionale: Il suo compito è 
quello di vigilare sul rispetto della Costituzione, e lo deve fare in 
maniera attiva; perciò, laddove esso si renda responsabile di una 
simile violazione, non potrà ritenersi immune, bensì responsabile 
per attentato alla Costituzione.  
 
4. Responsabilità funzionale. Un problema di prassi 
 
Ma cosa si intende per responsabilità funzionale? 
Un’interpretazione letterale della Costituzione consentirebbe di 
individuare le funzioni del Capo dello Stato in quelle 
espressamente sancite dall’articolo 87 Cost. In base ad una tale 
ricostruzione non sorgerebbe alcun problema interpretativo; 
sarebbe sufficiente individuare, tramite la lettura combinata degli 
articoli 87 e 90, quali siano le funzioni che il Presidente è chiamato 
ad esercitare, e solo per gli atti compiuti in quei casi 
tassativamente indicati esso dovrebbe essere ritenuto 
irresponsabile fino a quando le sue azioni non sconfinino in alto 
tradimento o attentato alla Costituzione. Per gli atti compiuti in 
base a prerogative che, al contrario, esulino da quelle 
espressamente indicate dall’articolo 87, esso sarebbe pienamente 
responsabile al pari qualsiasi altro cittadino17. 
La questione diventa, però, problematica nel momento in cui si va 
ad analizzare la realtà concreta.  
Nella prassi, infatti, i vari Presidenti che si sono succeduti nel 
corso degli anni hanno avocato a sé stessi sempre più poteri, anche 
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al di fuori di quelli espressamente consentiti. Le ragioni di questo 
sconfinamento sono state riscontrate soprattutto nel 
multipartitismo estremo che ha coinvolto l’assemblea 
parlamentare, il quale ha complicato la fluidità dell’iter 
decisionale provocando nei casi più gravi un vero e proprio 
impasse18. Ma ugualmente rilevante è stata anche la vaghezza 
delle indicazioni costituzionali sul punto, tale da consentire ampi 
margini di manovra data la scarsezza di indicazioni in merito. La 
realtà è che fu la diversa personalità di ciascun presidente ad 
affermare posizioni ora prevalentemente neutrali ed ora 
maggiormente attive.  
In ogni caso questo processo di “enlargement of function”19, al di 
là delle varie oscillazioni, sembra non essersi mai arrestato. Esso 
si è manifestato talvolta nell’evoluzione, ampliamento e 
trasformazione di funzioni già espressamente attribuite20, talvolta 
nell’esercizio di poteri totalmente nuovi e privi di ogni riferimento 
positivo.  
Tra i poteri indicati all’articolo 87 a subire un’evoluzione sono 
stati soprattutto quelli connessi alla formazione dei governi e 
quelli relativi allo scioglimento delle Camere. Con riguardo ai 
primi sono state la struttura politica frammentata e la 
indeterminatezza del dato normativo a consentire al Presidente 
ampi margini di manovra. Difatti, meno il sistema partitico è coeso 
e adeguato nell’esprimere scelte univoche, tanto più il Capo dello 
Stato vede ampliati gli spazi di libertà connessi alla propria scelta, 
potendo orientare autonomamente la formazione di determinate 
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Commentario alla Costituzione. 
20 A. Sperti, Il Presidente della Repubblica nei conflitti di attribuzione tra poteri dello 
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maggioranze. Tale pratica si è evoluta al punto di sfociare 
nell’adozione di formazioni parlamentari del tutto anomale e 
prive di ogni fondamento normativo (si pensi a quella dell’incarico 
condizionato dalla formazione di determinate maggioranze), così 
da potersi parlare di Governi a “vocazione presidenziale”.  
In tutta continuità si pone anche il potere di scioglimento delle 
Camere, un potere che fin dalle prime legislature è stato 
rivendicato nella sfera dei poteri propri del Presidente della 
Repubblica ed è stato attivato per sua autonoma iniziativa. In tutti 
i casi in cui il Capo dello Stato si è servito di questo strumento, il 
Governo non ne ha mai assunto l’iniziativa, a conferma del fatto 
che si è affermato quale funzione squisitamente presidenziale21. 
Oltre a queste, si è detto, il Presidente della Repubblica ha 
gradualmente iniziato ad esercitare anche funzioni che non 
trovano nessun ancoraggio nell’articolo 87, la più rilevante e 
discussa delle quali consiste nelle esternazioni informali (o a 
forma libera), sganciate dall’uso del messaggio alle Camere dal 
quale prendono spunto ma da cui si dissociano totalmente.  
L’utilizzo di questo potere non è mai stato contestato ai Presidenti 
della Repubblica, i quali ne hanno fatto il perno della loro attività 
e ne hanno affermato l’imprescindibilità per lo svolgimento delle 
funzioni espressamente attribuite (e non). 
Da questa analisi emergerebbe che il Capo dello Stato, in quanto 
organo imparziale, è stato sempre ritenuto l’unico capace di 
trovare soluzioni alle crisi politiche-istituzionali. Tale 
convinzione, a detta di molti, appare viziata da un errore di fondo: 
non è per niente realistico pensare alla figura del Presidente della 
Repubblica come completamente spoliticizzata22. Il Capo dello 
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Stato persona fisica sarà certamente dotato di un proprio 
orientamento politico e l’unico modo per impedire che lo 
manifesti e che agisca in maniera imparziale è quello di 
estrometterlo da attività di indirizzo politico. Una volta che gli 
siano concessi poteri così incisivi nella vita parlamentare e 
governativa, nessuno potrà avere la certezza che mantenga la sua 
posizione super partes e che le sue scelte non siano orientate da 
precisi indirizzi politici. Dunque, in tale ottica, appare un 
nonsenso la tendenza ad attribuire ulteriori funzioni a 
quest’organo perché imparziale. La sua imparzialità sarà garantita 
fino a che rimarrà estraneo alle funzioni di governo, dopodiché 
niente potrà più assicurarlo. 
In ogni caso, un tale dibattito pecca di utilità poiché i poteri extra-
formali si sono radicati nella prassi a tal punto da non poter più 
essere ritenuti estranei alla funzione presidenziale. L’unica 
soluzione in proposito è prendere atto che la situazione 
costituzionale si è ormai evoluta e che resterà tale fino a quando 
qualche Presidente più garantista e meno interventista deciderà 
di fare un passo indietro. 
 
5. Coordinamento con l’articolo 89 Cost.. La funzione della 
controfirma ministeriale 
 
Ammesso tutto ciò, non si può, però, sostenere che tutte queste 
nuove funzioni rientrino nella garanzia di cui all’articolo 90.  
E’ stato già chiarito quale sia la rato di questa disposizione e quale 
la tutela che intende approntare. Se dunque, nessun privilegio si 
intende attribuire al Presidente, il quale viene considerato un 
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cittadino al pari di tutti gli altri e se con la garanzia di cui si parla 
si è voluto veramente privarlo definitivamente di poteri, è 
necessario che la sua irresponsabilità sia strettamente connessa 
alle funzioni; e non a tutte le funzioni ma solo a quelle ufficializzate 
nella Carta Costituzionale e in particolare nell’articolo 87. 
Appare corretto, perciò, operare il coordinamento con l’articolo 
89, perché solo gli atti di cui il Presidente non ha il concreto potere 
decisionale e di cui, per questo motivo, si renda responsabile un 
ministro apponendovi la propria controfirma, saranno coperti 
dalla tutela apportata dall’articolo 90.  
Contraddicendo, perciò, quella parte della dottrina che, in 
contraddizione ai principi repubblicani e in assimilazione (seppur 
inconsapevole) ai passati regimi monarchici, tende ad 
interpretare in maniera estensiva la nozione di funzioni facendovi 
rientrare tutti o gran parte dei nuovi poteri (non ufficiali) che il 
Capo dello Stato si è arbitrariamente attribuito, appare corretto 
sostenere che i principi costituzionali si ritengono soddisfatti 
solamente laddove si ammetta l’irresponsabilità del Presidente 
per i soli atti ufficiali controfirmati dai ministri23. Il che non 
significa negare che il Capo dello Stato possa assumere, in 
situazioni particolari, poteri diversi da quelli ufficialmente 
conferitigli, bensì che, qualora lo stesso intenda esercitare 
funzioni ulteriori e non ufficiali, lo potrà fare nel rispetto delle 
regole a cui tutti i cittadini sono sottoposti e nel caso in cui le sue 
azioni sconfinino nella illegalità non ci sarà alcun limite affinché 
sia dichiarato responsabile. Ogni interpretazione estensiva della 
norma trasformerebbe la tutela in privilegio e, come si è detto, 
nessun privilegio ha cittadinanza in democrazia24. 
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Se, certamente, sono solo gli atti ufficiali ad essere garantiti, non è 
corretto affermare che la irresponsabilità operi allo stesso modo 
per tutti questi. A sostegno di questa tesi occorre considerare il 
cosiddetto indirizzo “polifunzionale” riguardante gli atti soggetti 
alla controfirma di cui all’articolo 89, da opporsi a quello 
“monofunzionale”25. Quest’ultimo, prendendo in esame la 
funzione che ricoprono tali atti, parte dal presupposto che ogni 
atto a cui la controfirma venga apposta, assuma sempre e 
comunque un “unico e pari significato”. I sostenitori di questa tesi, 
cioè, ritengono che, in tutti gli atti posti in essere dal Capo dello 
Stato, prevalga, quando più e quando meno, una volontà 
sostanzialmente governativa, indipendentemente dal fatto che 
questi possano essere ricondotti nell’ambito della funzione di 
governo o inquadrati in una funzione autonoma di mero controllo. 
La partecipazione effettiva dei ministri all’emanazione dell’atto, 
sarebbe, in definitiva, sempre presente, e perciò, tutti gli atti 
formalmente attribuiti al Presidente della Repubblica sarebbero 
nella sostanza riferibili alla volontà del governo. Le ripercussioni 
di questo indirizzo sarebbero, come è ovvio, quelle di ancorare la 
irresponsabilità del presidente a tutti i suoi atti ufficiali, in quanto 
i ministri competenti apparirebbero come gli effettivi responsabili 
dell’atto.  
Il secondo indirizzo, invece, si presenta come totalmente opposto. 
La polifunzionalità nega che l’iniziativa all’adozione dell’atto sia 
sempre prevalentemente governativa e, tenendo conto 
dell’evoluzione che ha riguardato il ruolo del Capo dello Stato, 
ammette che i reciproci rapporti che intercorrono tra questo 
organo e il Governo sono sostanzialmente diversi a seconda 
dell’atto che viene adottato. Alla luce di ciò viene operata una 
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fondamentale distinzione tra atti “propri” del Presidente della 
Repubblica (o sostanzialmente presidenziali e formalmente 
ministeriali) e atti “governativi” (o ministeriali e formalmente 
presidenziali), alla cui base vi è, evidentemente, l’idea 
dell’esistenza di un’area di poteri autonomi che la Costituzione 
riconosce al Presidente26. La diversità del momento decisionale di 
questi tipi di atti, si riverbera anche nella diversità della funzione 
che la controfirma ministeriale riveste nei 2 casi (da qui la 
polifunzionalità).  
I primi sono anche detti “bifasici” poiché subito dopo una prima 
fase in cui l’atto viene predisposto e firmato dal Capo dello Stato, 
l’iter procedimentale si conclude con una seconda ed ultima fase 
in cui il ministro competente appone la controfirma; gli atti 
governativi (trifasici) sono, invece, formati in tre diversi momenti: 
la proposta ministeriale, la firma del Presidente della Repubblica 
ed infine la controfirma del ministro proponente27. In entrambi i 
casi vi è un momento di controllo costituzionale dell’atto 
predisposto. Ma, mentre negli atti presidenziali questo viene 
operato dai ministri controfirmanti, in quelli governativi il 
controllo spetta al Presidente che, con la controfirma, conferisce il 
suo assenso. Da ciò si ricava che la funzione della controfirma è di 
controllo costituzionale nel caso in cui l’iniziativa provenga dal 
Presidente, e di assunzione di responsabilità da parte del ministro 
proponente negli altri casi.  
Se così è, pur ammettendo la irresponsabilità giuridica del 
Presidente per tutti gli atti da lui emanati (nei limiti dell’alto 
tradimento e attentato alla Costituzione), non può allo stesso 
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modo affermarsi una generale irresponsabilità politica. Infatti la 
distinzione appena illustrata si inserisce nella categoria degli atti 
“discrezionali”, facenti parte di una classificazione 
gerarchicamente superiore che oppone a questi ultimi gli atti 
cosiddetti “vincolati” (si pensi alla indizione delle elezioni o del 
referendum)28. Mentre per i secondi non sarà configurabile 
nessun momento di libertà nell’adozione dell’atto, per quelli 
discrezionali sarà necessaria una valutazione di opportunità da 
parte del Capo dello Stato; ed è proprio questa discrezionalità a 
giustificare una censura politica, benché di tipi diversi. Per gli atti 
presidenziali, infatti, sarà configurabile una mera responsabilità 
politica diffusa29, con il quale termine si intende fare riferimento a 
quel generale potere di critica politica che l’opinione pubblica (e 
anche le istituzioni) hanno nei confronti degli organi 
costituzionali, una responsabilità, perciò, che non si manifesta in 
un vero e proprio potere di “impeachment” da parte del 
Parlamento, il quale potere non sarebbe ammissibile in un 
ordinamento come il nostro in cui non esiste alcun rapporto 
fiduciario tra Parlamento e Capo di Stato30.  
Una zona di vera e propria responsabilità politica “istituzionale”, 
invece, sarà presente per gli atti sostanzialmente governativi. Per 
essi, il momento discrezionale del Presidente si manifesta nella 
fase del controllo di costituzionalità dell’atto. Ed è proprio la 
mancanza o la erroneità (colpevole) di tale controllo “negativo” 
che renderà il Presidente della Repubblica politicamente 
responsabile31.  Questo caso rappresenta l’unica zona d’ombra 
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priva della copertura costituzionale della controfirma. Per il resto, 
il Governo, controfirmando i suddetti atti, si assumerà non solo la 
relativa responsabilità giuridica, ma anche quella politica. 
Alla base di questa teoria vi è un particolare tipo di 
interpretazione dell’articolo 89 che, pur distinguendosi da quella 
letterale, risulta essere maggiormente acclamata. La lettera 
dell’articolo in questione, infatti, indurrebbe a pensare che vi sia 
uno stretto ed imprescindibile legame tra la proposta e la 
controfirma, di cui i possibili corollari sarebbero: o l’esclusione 
della controfirma per gli atti propri del presidente, oppure quello 
di ritenere inesistenti reali poteri di iniziativa del Capo dello Stato. 
Come detto, tuttavia, la dottrina prevalente, in tutta coerenza con 
il passato assetto monarchico parlamentare e con l’originale 
progetto della norma durante i lavori preparatori, è solita 
interpretare in maniera differente la disposizione assimilando la 
nozione di ministri “proponenti” a quella di ministri “competenti”. 
Questo dato risulterebbe confermato operando 
un’interpretazione storica del disposto costituzionale che dia 
rilievo alle intenzioni dei legislatori (i costituenti); essi, infatti, 
nella  predisposizione dell’istituto, che trovava collocazione in un 
preliminare articolo 8532 assieme alla garanzia di irresponsabilità 
del Capo dello Stato (a conferma del collegamento, anche attuale, 
tra le due disposizioni), avevano individuato i necessari 
controfirmanti nei ministri “competenti”, come d’altronde 
risultava dall’articolo 67 dello Statuto albertino di cui, come si è 
visto, l’articolo 89 dell’attuale costituzione rappresenta una mera 
riproposizione. La ragione del mutamento della lettera nella 
formulazione definitiva non sta, come confermano varie 
considerazioni, in una precisa volontà innovativa dei costituenti, 
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bensì in una mera svista del suo presentatore, che non venne 
neppure rilevata in Assemblea. E ciò risulta vero soprattutto se si 
tiene conto dell’orientamento della Commissione in merito agli 
atti presidenziali (in senso lato) che avrebbero dovuto soggiacere 
all’istituto della controfirma; appare inequivocabile che i redattori 
intendessero ricondurre nelle maglie dell’articolo 85 prima e 
dell’articolo 89 poi la totalità degli atti del Presidente col preciso 
scopo di rendere totale la irresponsabilità funzionale dello stesso 
(sempre eccettuati i casi di alto tradimento e attentato alla 
Costituzione). Accertato questo dato storico, la suddetta 
ricostruzione potrebbe essere oggetto di critiche solamente 
laddove si ipotizzasse che la Commissione avesse inteso escludere 
la possibilità di atti emanati su iniziativa del Presidente. Ciò 
appare smentito più che dalla Costituzione - che all’articolo 87 
prevede una serie di poteri che sembrano essere riconducibili ad 
una precisa volontà del Capo dello Stato - dalla realtà dei fatti.  
Tuttavia, posto che si abbracci l’indirizzo polifunzionale (e lo si 
deve fare se si vuole evitare di costruire una tesi meramente 
teorica e completamente sganciata dai fatti concreti), la tesi di una 
controfirma necessaria e generalizzata per tutti gli atti del 
Presidente della Repubblica che sostituisca l’attributo 
“competenza” a quello letteralmente esistente di proposta, nella 
parte in cui voglia sempre scaricare sui ministri la relativa 
responsabilità, rende l’istituto della controfirma talvolta inutile e 
privo di significato e altre volte controproducente33.  
Prendendo in esame, come esempio, il potere di nomina del 
Presidente del Consiglio, appare evidente l’assurdità dell’obbligo 
se, nell’esercizio di un potere presidenziale del tutto autonomo da 
scelte o pressioni governative, lo stesso premier nominato 
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assuma, tramite la propria controfirma, la responsabilità per una 
decisione a cui non ha preso parte ma a cui ha solamente prestato 
acquiescenza. Tanto meno sensato sarebbe porre l’obbligo della 
controfirma in capo al Presidente uscente, su cui la decisione non 
influisce minimamente.  
Lo stesso può dirsi per il caso opposto della accettazione delle 
dimissioni dello stesso Primo ministro. Anche tale secondo potere 
appare come una prerogativa propria del Capo dello Stato, che egli 
esercita in tutta autonomia, svincolato da ogni pretesa 
governativa; ed è questo che renderebbe l’assunzione di 
responsabilità da parte del Presidente uscente del tutto fuori 
luogo, sol che si consideri che la formalità verrebbe compiuta da 
un soggetto già dimissionario che si presenta ormai 
definitivamente spogliato della carica e, quindi, neppure in grado 
di rispondere politicamente del proprio operato. 
Ma non è solo nei poteri di formazione dei governi che si riverbera 
una tale insensatezza dell’istituto; anche per i poteri di 
autorizzazione alla presentazione o al ritiro dei disegni di legge 
governativi si presenta lo stesso problema, perché anch’essi 
rientrano nei poteri propri del Presidente; è ovvio come un 
controllo sull’autorizzazione da parte dello stesso soggetto 
richiedente la stessa, verrebbe a vanificare la contrapposizione 
necessaria tra organo controllante e controllato.  
In tutti questi casi, fortunatamente, le conseguenze non sono 
drammatiche. L’inutilità della controfirma produce un nonsenso 
che non causa effetti negativi sulla sostanza dei rapporti tra il Capo 
dello Stato e l’esecutivo. 
Lo stesso non si può dire, però, per le evenienze in cui il Governo, 
attraverso la controfirma, sia in grado di influire sulla decisione 
del Presidente contrapponendosi con la sua fondamentale 
funzione di garanzia costituzionale. Eclatante sarebbe il caso del 
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Governo che, sfiduciato dalle Camere rifiuti di presentare le 
proprie dimissioni e, a seguito della conseguente revoca 
dell’incarico da parte del Presidente della Repubblica, si ostini a 
rimanere in carica non controfirmando il relativo decreto. 
Grave, per il rischio che apporterebbe agli equilibri costituzionali 
ed al corretto funzionamento del sistema, apparirebbe anche il 
caso della mancata controfirma di un decreto di scioglimento delle 
Camere a cui il Presidente abbia provveduto in sintonia con taluni 
orientamenti del paese e delle forze politiche e che veda però 
dissenziente il Governo. 
Questi ed altri casi dimostrano come, talvolta, l’obbligo della 
controfirma potrebbe apparire non solo privo di significato ma, 
ancor peggio, controproducente rispetto alle dinamiche 
costituzionali, offrendo all’organo controllato il potere di 
condizionare e limitare quello del controllore. 
Insomma: l’articolo 89 Cost. si rivela, un’altra volta, come un 
errore di percorso dei costituenti, una norma sulla figura del Capo 
dello Stato da studiare separatamente rispetto alle altre, che 
paiono delineare un ruolo e delle garanzie ben distinte da quelle 
che risultano dalla disposizione oggetto di esame34.  
Un’incoerenza, questa, che non può trovare spazio nella nuova 
forma di Stato così com’è stata pensata e come poi si è realizzata, 
se non a patto di ricorrere ad un’interpretazione correttiva della 
norma costituzionale.  
La soluzione potrebbe essere, infatti, quella di fornire alla norma 
una lettura che tenga maggiormente conto del significato letterale 
della stessa, seppur in contrasto con le intenzioni della 
Commissione costituente. Un’interpretazione che ponga rimedio 
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alle incoerenze, ai contrasti e agli effetti negativi che una 
controfirma generalizzata comporta35. 
Una simile lettura consisterebbe semplicemente nel ricreare 
quell’indissolubile legame tra proposta e controfirma che tanto si 
è criticato, così da poter collegare l’obbligo ministeriale ai soli atti 
che trovino fondamento in un’iniziativa governativa, iniziativa che 
sola può giustificare l’assunzione di responsabilità da parte di un 
soggetto diverso dal Presidente della Repubblica.  
La proposta governativa, dunque, sarebbe imprescindibile ai fini 
dell’obbligo citato e quest’ultimo potrebbe tutt’al più estendersi, 
agli atti presidenziali emanati su iniziativa eventuale del Governo 
o a quelli dotati di struttura complessa in cui vi sia stata 
convergenza tra la volontà del Capo dello Stato e quella del 
Governo in merito all’atto. Non oltre. 
Sostenere una interpretazione così innovativa (ma in realtà 
letterale) dell’articolo 89, non significa rendere il Presidente 
scoperto da qualsivoglia garanzia. La sua responsabilità, infatti, 
rimarrebbe comunque limitata dalla previsione di cui all’articolo 
90 della Costituzione. L’unica conseguenza immediata sarebbe, 
invece, quella di renderlo responsabile politicamente (seppur in 
via diffusa), per gli atti dei quali detiene l’iniziativa.  
E’, questo, uno dei motivi che inducono a rigettare la constatazione 
degli oppositori di questa tesi. Secondo essi un’interpretazione di 
questo genere potrebbe dar vita ad un fascio di poteri senza 
responsabilità36. Ciò è senz’altro falso, tenuto anche conto del fatto 
                                                          
35 E. Cheli, Il Presidente della repubblica. Art. 90, in G. Branca, A. Pizzorusso, 
Commentario alla Costituzione. 
36 B. Caravita di Toritto, Sono ammissibili nell'ordinamento costituzionale italiano 





che, una responsabilità, seppur limitata, è comunque prevista 
nell’alto tradimento e nell’attento alla Costituzione. 
 
6. Irresponsabilità “apparente”. I reati di alto tradimento e 
di attentato alla Costituzione 
 
Alla luce di ciò e riprendendo l’analisi dell’articolo 90 Cost., appare 
corretto sostenere che l’irresponsabilità di cui esso si occupa 
riguardi tutti gli atti (controfirmati e non) emanati sulla base di 
funzioni ufficiali previste espressamente dalla Costituzione. 
Tuttavia, mentre per quelli dotati di controfirma ministeriale la 
non responsabilità sarà generale (sia politica che giuridica) 
perché attribuibile ad un altro soggetto (il ministro), nel caso degli 
atti non controfirmati, in quanto atti propri del Presidente, esso si 
troverà tutelato solo nell’ambito della propria responsabilità 
giuridica e non residuerà alcun limite ad una critica del suo 
operato in coerenza con una sua piena responsabilità politica 
diffusa.  
In questa seconda tipologia di atti, tuttavia, la previsione di una 
irresponsabilità giuridica, sembrerebbe contraddire le 
considerazioni fatte in proposito alla funzione di questo istituto e 
alla ratio che i costituenti avevano inteso riservarvi.  
Mentre la previsione di una irresponsabilità per atti governativi si 
inserisce perfettamente nella logica della irresponsabilità 
“apparente”37 volta a confermare la mancanza di poteri del 
Presidente, la constatazione dell’esistenza di atti di iniziativa 
presidenziale sembrerebbe, invece, smentire quanto detto, per 
configurare, limitatamente a questi, una irresponsabilità reale 
stabilita ratione personae anzi che ratione materiae. 
                                                          
37  L. Carlassare, Il Presidente della repubblica. Art. 90, in G. Branca, A. Pizzorusso, 
Commentario alla Costituzione. 
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A conclusione diversa, però, si giunge immaginando quali possano 
essere le possibili figure di illecito ricadenti nella garanzia 
dell’articolo 90. 
In effetti, a ben vedere, nessuna delle fattispecie ipotizzabili 
sembra essere assoggettata ad una vera e propria irresponsabilità. 
Parrebbe, che i costituenti abbiano inteso costruire la figura di un 
Presidente della Repubblica generalmente privo di poteri effettivi, 
con l’unica funzione di garanzia della Costituzione, ma che poi 
abbiano voluto aprire alla possibilità di conferirgli tali 
prerogative, prevedendo per esse una zona di responsabilità, 
seppur limitata sul piano procedurale (la maggioranza assoluta 
dei membri del Parlamento per attivare lo Stato d’accusa)38. 
In altre parole: tutti gli illeciti funzionali ipotizzabili, o integrano 
le fattispecie di alto tradimento e attentato alla Costituzione, 
oppure non corrispondono a nessun reato punito dal codice 
penale.  
Si pensi ai casi in cui il Presidente non emani un atto dovuto; 
appare evidente, ad esempio, che un Capo dello Stato che ometta 
di indire le elezioni dia vita ad un’ipotesi di attentato alla 
Costituzione o di alto tradimento. 
Lo stesso si può dire per gli atti discrezionali, i quali, se non 
correttamente (ma colpevolmente) posti in essere, sono o 
politicamente censurabili, oppure, qualora sfociano nell’illecito, 
ipotesi di attentato alla Costituzione.  E’ il caso in cui il Presidente 
nomini irregolarmente (più di uno alla volta) i giudici della Corte 
Costituzionale e con l’intento di squilibrare politicamente la 
composizione dell’organo. Solo in questa ipotesi la nomina può 
dirsi penalmente rilevante, mentre in tutti gli altri casi, egli non 
commetterà alcun reato.  
                                                          
38 38 L. Carlassare, Il Presidente della repubblica. Art. 90, in G. Branca, A. Pizzorusso, 
Commentario alla Costituzione. 
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Lo stesso si potrebbe dire per gli altri atti presidenziali (in senso 
stretto). 
 
7. Il limite costituzionale al procedimento di “impeachment” 
 
Tutto il quadro delineato fino ad ora è servito per dimostrare 
come nessun privilegio si sia voluto attribuire, né dovrà essere 
attribuito al Presidente e come la garanzia di non responsabilità 
di cui si discute sia meramente apparente.  
Una teoria, questa, che potrebbe incontrare ostacoli nel secondo 
comma dell’articolo 90 della Costituzione se non adeguatamente 
precisata.  
In effetti, se il Presidente della Repubblica è talmente privo di 
privilegi da essere ritenuto responsabile (per alto tradimento e 
attentato alla Costituzione) anche nell’esercizio delle sue funzioni 
ufficiali, perché la stessa Costituzione che lo rende tale poi lo tutela 
sul piano procedurale (e quindi anche sostanziale39)?  
La disposizione citata prevede, come condizione della messa in 
stato d’accusa del Presidente, una deliberazione da parte della 
maggioranza assoluta dei membri del Parlamento in seduta 
comune40. Una tutela, questa, talmente personale da essere 
concessa al solo Capo dello Stato e non anche ai Ministri. 
Tale previsione, in realtà, è posta in ragione dei particolari 
rapporti istituzionali che intercorrono tra Presidente della 
Repubblica e Parlamento. Il primo dei due, infatti, come già 
precisato, non gode della fiducia del secondo e quindi non è 
politicamente responsabile verso le Camere. Nei loro confronti è 
                                                          
39 E’ chiaro che un ostacolo a procedere contro il Presidente in carica non 
accompagnato dalla sospensione della prescrizione può compromettere in maniere 
definitiva la possibilità di sottoporlo a giudizio. 
40 E’ interessante notare che costituisce la solita procedura (con maggioranza 
ridotta) prevista per la sua nomina. 
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ipotizzabile una semplice responsabilità politica diffusa, che si 
manifesta in un generale potere di critica politica ma che non si 
può risolvere una mozione di sfiducia capace di far decadere il 
Capo dello Stato dalla carica. 
E’ evidente, dunque, quale sia la ragione del trattamento 
differenziato tra Presidente della Repubblica e Ministri. Nei 
confronti di questi ultimi, le Camere avranno un efficace 
strumento di potere per liberarsi di funzionari di Governo poco 
graditi. Sarà, perciò, verosimile che, i parlamentari, piuttosto che 
ricorrere all’autorità giudiziaria, preferiscano avvalersi del più 
semplice, rapido ed efficace strumento politico. 
Il Presidente della Repubblica è, invece, indipendente dal 
Parlamento. Deputati e Senatori, perciò, trovandosi disarmati di 
fronte ad un Presidente sgradito ma non sfiduciabile, potrebbero 
vedere l’unica via d’uscita nel ricorrere ripetutamente allo 
strumento giudiziario in maniera ingiustificata, nella speranza di 
veder condannato il proprio Capo dello Stato e in quella di 
bloccare il suo operato con onerose beghe giudiziarie41. 
Il limite procedurale per lo stato d’accusa, dunque, ha proprio la 
funzione di arginare queste possibili inconvenienze che 
danneggerebbero l’equilibrio istituzionale. Un rimedio necessario 
che se non correttamente utilizzato potrebbe risolversi in una 
vera e propria immunità del Presidente della Repubblica (anche al 
di fuori dei limiti consentiti), ma che in astratto non appare per 





                                                          
41 L. Carlassare, Il Presidente della repubblica. Art. 90, in G. Branca, A. Pizzorusso, 
Commentario alla Costituzione. 
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8. Il tortuoso problema delle esternazioni presidenziali 
  
Ciò che non appare per niente risolto è il problema della 
prerogativa messaggistica.  
Sono stati molti gli scontri sulla sorte dei reati commessi 
nell’esercizio di tale funzione e non è ancora pacifico se le ingiurie 
compiute tramite l’invio di un messaggio o pronunciate durante 
un discorso ufficiale, debbano essere assoggettate alla garanzia di 
irresponsabilità oppure no.  
Certamente sarà raro, in questo caso, configurare ipotesi di alto 
tradimento o attentato alla Costituzione e, di conseguenza, 
ammettere la garanzia di irresponsabilità per queste fattispecie 
significherebbe fuoriuscire dalla ratio dell’articolo 90 Cost. così 
come intesa dai costituenti, per conferire al Presidente della 
Repubblica una particolare immunità intuitu persona. 
Neppure corretto appare giustificare un tale stravolgimento sulla 
base del mutamento concreto che i poteri presidenziali hanno 
subito nella prassi. Una tale prassi, infatti, non può spingersi fino 
a negare la responsabilità presidenziale per reati comuni senza 
porsi in contrasto con i principi cardine della democrazia. 
Considerato, dunque, che il Presidente, come un qualunque 
cittadino, dovrà rispondere sicuramente di quei reati, non si 
giustifica il senso di una forma di garanzia qualora gli stessi siano 
commessi in occasione di una prerogativa ufficiale, come potrebbe 
essere un pranzo formale o un messaggio. 
Tuttavia, gran parte della dottrina, è solita ammettere una tutela 
per tali fattispecie qualora siano strettamente connesse 
all’esercizio della funzione. Viene, cioè, avallata l’ipotesi di una 
irresponsabilità a garanzia dell’indipendenza della funzione, che 
sia, però, limitata ai pochissimi casi in cui le fattispecie penali 
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siano integrate “a causa” della stessa42, al preciso fine di esercitare 
le proprie attribuzioni. Nessuna immunità, perciò, per i reati 
commessi in occasione, per mezzo o durante la funzione.  
E fu proprio questa l’interpretazione che la Corte costituzionale 
pose alla base della sua decisione con riguardo ad uno dei primi 
casi giurisprudenziali in tema di responsabilità del Presidente 
della Repubblica, un caso destinato a divenire emblematico e 
imprescindibile e che sfociò nella sentenza n. 154 del 2004. 
 
8.1 Il “caso Cossiga” 
 
L’oggetto della questione riguardò, soprattutto, il problema della 
adeguata individuazione di quali fossero gli illeciti funzionali e 
quali quelli extrafunzionali e, in particolare, della corretta 
collocazione dei poteri informali - che più di tutti hanno subito una 
costante ed inarrestabile evoluzione pratica a partire dalla 
presidenza Gronchi43 – nell’ambito della disciplina della 
responsabilità presidenziale.  
Fu un problema che vide contrapposte opinioni favorevoli ad 
un’interpretazione estensiva ed evolutiva dell’assunto “esercizio 
della funzione”, a posizioni maggiormente conservative, che 
preferirono restare fedeli ai voleri dei costituenti e alla originaria 
ratio della disposizione. 
La vicenda giudiziaria iniziò con due separati atti di citazione 
depositati presso il Tribunale civile di Roma da parte dei due (a 
quel tempo) parlamentari Pierluigi Onorato e Sergio Flamigni, i 
quali convenivano in giudizio l’allora Presidente della Repubblica 
Francesco Cossiga.  
                                                          
42 Erik Furno, La responsabilità del Presidente della Repubblica dopo la sentenza 
n.1/2013 della Corte costituzionale. 




I due richiedevano un’ingente somma di denaro a titolo di 
risarcimento per i danni morali loro arrecati dai giudizi 
fortemente ingiuriosi e diffamatori che il Presidente aveva 
espresso nei loro confronti, danneggiandone la reputazione. 
Emblematica del tipo di dichiarazione di cui si discusse fu la frase: 
<<poveretto dice un sacco di sciocchezze… non per cattiva volontà, 
ma per poca intelligenza>>, che Cossiga riferì durante 
un’intervista resa al quotidiano La Stampa, rivolgendosi al 
Senatore Flamigni44. 
Tali dichiarazioni offensive trovavano la loro ragion d’essere in 
precedenti accuse mosse nei confronti del Capo dello Stato da 
parte dei due parlamentari. Essi, sospettando un passato 
coinvolgimento di Cossiga, in qualità di ministro dell’interno, nei 
fatti risalenti alla cosiddetta strage di Via Fani45, chiedevano 
l’avvio di un procedimento giudiziario nei suoi confronti. Il 
Presidente, così, tentò di proteggere la sua persona (e, a sua detta, 
l’ufficio presidenziale), attraverso varie dichiarazioni pubbliche, 
che volevano essere difensive ma che furono, in realtà, poco 
opportune.  
In sede di giudizio civile per il risarcimento danni, i due ex 
parlamentari convenivano l’onorevole Cossiga in qualità di 
cittadino comune e non di Presidente della repubblica46.  
L’ex Capo dello Stato si difese invocando l’articolo 90 della 
Costituzione e sostenendo che le esternazioni di cui veniva 
accusato rientrassero nell’esercizio delle sue funzioni in quanto 
utilizzate a difesa del proprio ruolo presidenziale e che, perciò, 
                                                          
44 Il presidente della repubblica può essere ritenuto responsabile di diffamazione per 
attacchi denigratori a un avversario personale, in www.legge-e-giustizia.it. 
45 Ci si riferisce alle polemiche connesse alla vicenda Gladio e al sequestro Moro. 
46 T. F. Giupponi, Le immunità della politica. Contributo allo studio delle prerogative 
costituzionali, Torino, 2005. 
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egli non poteva essere chiamato a rispondere per fatti coperti da 
garanzia di irresponsabilità. 
Il primo grado si risolse con due decisioni analoghe del Tribunale 
di Roma47 che, accogliendo le richieste degli attori e condannando 
l’onorevole Cossiga (nel frattempo divenuto Senatore a vita) al 
risarcimento dei danni morali arrecati48, esclusero le esternazioni 
dal novero delle funzioni presidenziali e, perciò, dalla garanzia di 
cui all’articolo 90 Cost., assumendo, in tal modo, una posizione 
conforme al ruolo che la Costituzione ha inteso conferire al 
Presidente della Repubblica e a quanto sostiene autorevole 
dottrina.  
Nella sentenza 23 giugno 1993 numero 9922, infatti, il tribunale 
romano afferma testualmente che <<l’irresponsabilità del 
Presidente della Repubblica (penale, civile e amministrativa) è 
logico corollario della particolare posizione che la Costituzione 
assegna al Capo dello Stato, posizione il più possibile avulsa da 
qualsiasi coinvolgimento del medesimo in attività di indirizzo 
politico e amministrativo>>. E, poco più avanti, prosegue: <<Tale 
irresponsabilità, a parte le ipotesi di alto tradimento e di attentato 
alla Costituzione, è quindi strettamente connessa all’esercizio delle 
funzioni, giacché in tal caso è, comunque, prevista (…) la piena e 
totale responsabilità del ministro proponente ai sensi dell’articolo 
89 della Costituzione; al di fuori di quest’ambito il Presidente della 
Repubblica è quindi responsabile come qualunque cittadino, senza 
che sia previsto dalla Costituzione alcun privilegio>>49.  
Un’interpretazione, perciò, del tutto fedele alla Carta 
costituzionale e alle esigenze emerse durante i lavori preparatori. 
                                                          
47 Sentenze 23 giugno 1993, n. 9922 (Onorato) e 14 maggio 1994, n. 7338 
(Flamigni). 
48 Quaranta milioni di lire oltre alle spese di giudizio. 
49 Come riportato da E. Furno, La responsabilità del Presidente della Repubblica 
dopo la sentenza n. 1/2013 della Corte costituzionale. 
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L’unica incongruenza sembra essere la parte della motivazione in 
cui il Tribunale apre alla possibilità di esternazioni informali 
coperte dalla tutela dell’articolo 90 Cost.. Dice, infatti, che, qualora 
queste siano connesse ai compiti del Capo dello Stato e alla sua 
posizione di rappresentante dell’unità nazionale e il Governo, con 
una sorta di controfirma tacita, se ne assuma la responsabilità, la 
garanzia potrà operare. Una tesi, quest’ultima, che non convince a 
causa delle difficoltà, sopra richiamate, a far ricadere sui ministri 
la responsabilità per atti propri e discrezionali del Presidente.   
La Corte che fu adita per il gravame, tuttavia, rigettò interamente 
la ricostruzione del Tribunale e si mostrò maggiormente orientata 
verso la concezione di un Presidente “sacro e inviolabile”. 
A ricorrere contro le prime due sentenze fu, come è ovvio, l’ex 
Capo dello Stato in qualità di parte soccombente.  
Egli, non abbandonando la propria convinzione sulla funzionalità 
delle sue dichiarazioni, decise di investire della questione la Corte 
d’appello romana, ritenendo (a ragione) che questa avrebbe 
ribaltato le precedenti decisioni. 
In effetti, il tribunale di secondo grado annullò le condanne al 
risarcimento, riconducendo le esternazioni all’interno delle 
funzioni di cui si occupa l’articolo 90 Cost.50. 
Premesso che le esternazioni in questione appaiono 
completamente sconnesse da qualsivoglia funzione presidenziale 
e anche volendo ammettere che esistano messaggi informali 
coperti dalla garanzia di irresponsabilità, la motivazione che la 
Corte d’appello fornì in merito alla propria decisione neutralizzò 
ogni possibile discussione sul tema, rendendo la sentenza 
fuorviante e foriera di pericoli51.  
                                                          
50 Corte di Appello di Roma, I sezione civile, sentenze del 21 aprile 1997 e del 16 
marzo 1998. 
51 E. Furno, La responsabilità del Presidente della Repubblica dopo la sentenza n. 
1/2013 della Corte costituzionale. 
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Infatti, i giudici del gravame, non solo interpretarono 
estensivamente la nozione di “esercizio delle funzioni” facendovi 
rientrare anche atti atipici, ma, soprattutto, conferirono al 
Presidente stesso la facoltà di qualificare come funzionali o 
extrafunzionali le esternazioni da lui esercitate52, in ragione 
dell’asserita impossibilità di distinguere le dichiarazioni poste in 
essere in qualità di comune cittadino da quelle esercitate in 
assolvimento del ruolo di Capo di Stato. Una impossibilità, questa, 
che deriverebbe dal completo assorbimento del Presidente-
cittadino nel “munus pubblico”53, <<non potendo immaginarsi, al 
di là di ipotesi rigorosamente delimitate, che il funzionario 
abbandoni la veste pubblica e manifesti il suo pensiero in regime di 
piena libertà come qualunque cittadino>>54. Si lasciava perciò, al 
Presidente, la libertà di esprimere proprie opinioni ed 
orientamenti ritenuti, a suo insindacabile giudizio, indispensabili 
per svolgere la sua funzione di garanzia costituzionale. 
Non è difficile, scorgere, quali siano i pericoli insiti in una tale 
interpretazione. Se, infatti, si ammettesse che, solamente perché 
investito di un ruolo di altissima rilevanza pubblica, il Presidente 
della Repubblica sia talmente immerso nella propria funzione da 
vedere la propria figura privata assorbita da quella pubblica e da 
rendere, perciò, impossibile un distinguo tra atti privati e atti 
pubblici, esso vedrebbe ampliata a dismisura la sfera di tutela 
dell’articolo 90 Cost.. Lo stesso criterio, infatti, dovrà essere 
applicato a tutti gli atti da esso posti in essere e non solamente alle 
esternazioni informali.  
                                                          
52 E. Furno, La responsabilità del Presidente della Repubblica dopo la sentenza n. 
1/2013 della Corte costituzionale. 
53 Sentenza della Corte di Appello di Roma, I sezione civile, del 21 aprile 1997: <<La 
figura pubblica assorbe la personalità del cittadino/funzionario, e la titolarità 
dell’ufficio riconduce al ruolo pubblico ed alla relativa disciplina funzionale anche le 
esternazioni dichiaratamente espresse uti civis>>. 
54 Corte di Appello di Roma, I sezione civile, sentenza del 21 aprile 1997. 
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La responsabilità del Presidente, in questo modo, verrebbe 
esclusa a priori (eccettuati i casi di alto tradimento e attentato alla 
Costituzione) per la sola ragione di rivestire quel particolare 
ruolo.  
Una tale immunità (ad personam), non può essere ammessa, lo si 
ricorda, in una Repubblica democratica come quella italiana, in cui 
il Capo dello Stato è (o dovrebbe essere) un cittadino al pari degli 
altri, avulso da qualunque forma di tutela che non trovi la propria 
ragion d’essere nelle funzioni da esso ricoperte.  
Di questo, la Corte di Cassazione che fu successivamente adita 
dimostrò, al pari dei giudici del primo grado, di essere 
consapevole. 
Infatti, nel terzo grado, i due parlamentari ricorrenti videro 
annullate con rinvio le decisioni della Corte d’appello55, la cui 
ricostruzione fu completamente rigettata. La Cassazione 
evidenziò efficacemente l’erroneità del presupposto 
interpretativo su cui le precedenti sentenze si erano basate56, 
respingendo la concezione di un Capo dello Stato-persona fisica 
completamente immedesimato nel ruolo pubblico che riveste. Se 
la difficoltà di distinguere tra cittadino e organo costituzionale 
esiste, sostiene la Corte (di Cassazione), questa è riscontrabile 
solamente nell’esercizio delle funzioni presidenziali, durante il 
quale le volontà di entrambe le figure vengono a confondersi. 
Nessuna difficoltà di inquadramento sorge, invece, nell’esercizio 
di atti extrafunzionali.  
La Cassazione nota come, l’asserzione della Corte d’appello, si 
scontrerebbe, non solo con la quasi totalità della dottrina e della 
giurisprudenza, ma anche con lo stesso dato costituzionale, che, 
                                                          
55Cass., sez. III, Rel. Segreto, 27 giugno 2000, n. 8733 (Flamigni c Cossiga). 
56 E. Furno, La responsabilità del Presidente della Repubblica dopo la sentenza n. 
1/2013 della Corte costituzionale. 
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nel prevedere una irresponsabilità connessa con l’esercizio delle 
funzioni, ammette implicitamente l’esistenza di atti 
extrafunzionali per i quali opera la comune responsabilità. 
La Corte di ultimo grado, perciò, non ha dubbi sul punto. Sostiene 
fermamente che non esiste una irresponsabilità generalizzata che 
trovi la sua ragion d’essere nel solo fatto di ricoprire la carica 
istituzionale57. Rigetta, così, la posizione, ormai datata, di chi 
afferma l’esistenza di una irresponsabilità cronologica connessa 
alla durata del mandato presidenziale. 
Su tale prima questione, perciò, la Corte di Cassazione si associa 
alla ricostruzione interpretativa operata dal Tribunale di primo 
grado. 
Se ne allontana, però, quando si trova ad analizzare la questione 
di quali siano le funzioni garantite dall’articolo 90 Cost..  
La Corte supera, infatti, l’impostazione dei giudici di primo grado 
secondo cui la garanzia coprirebbe i soli atti ufficiali controfirmati. 
Estende, invece, la tutela anche a funzioni ulteriori. Funzioni che 
non incontrano l’obbligo della controfirma e che non sono 
tipizzate dalle norme costituzionali.  
Per non stravolgere completamente il dettato e la ratio 
costituzionale, però, limita la suddetta possibilità ai casi in cui la 
funzione trovi un preciso fondamento nella Costituzione, 
escludendo che il semplice fatto di essere posto in essere 
dall’organo costituzionale possa configurare come funzionale 
l’atto realizzato. 
Pur ampliando il novero delle funzioni riconducibili nelle maglie 
dell’articolo 90 Cost., la Corte di Cassazione, non conferisce tale 
attributo alle esternazioni informali. Queste, a sua detta, 
consisterebbero in un semplice mezzo tramite il quale il 
                                                          
57 A. Sperti, La responsabilità del Presidente della Repubblica. Evoluzioni e recenti 
interpretazioni, Torino 2010. 
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Presidente può esercitare le sue vere funzioni. Non sarebbero, 
perciò, direttamente ascrivibili alla garanzia di irresponsabilità, 
che si applicherebbe solamente agli atti funzionali e non ai mezzi 
con cui vengono compiuti.  
La questione non può, dunque, essere risolta in astratto.  
E’ necessario, invece, un esame concreto della singola 
esternazione, che possa verificare quale sia la sua finalità.  
Tale dichiarazione potrà essere ritenuta coperta da 
irresponsabilità solamente laddove costituisca la vera e propria 
causa di una funzione ufficiale, in quanto estrinsecazione modale 
della stessa58. 
Tra le funzioni atipiche coperte da immunità, invece, la Cassazione 
richiama l’autodifesa presidenziale, che il Capo dello Stato può 
esercitare in caso di attacchi all’organo costituzionale. L’uso di una 
tale prerogativa è però limitato. Infatti essa <<ha un carattere 
residuale, e riguarda o la particolare ipotesi in cui la difesa del 
Presidente della Repubblica non rientri nei compiti funzionali di 
altro organo istituzionale ovvero i casi, in cui esigenze oggettive 
impongano di rispondere con immediatezza ed urgenza ad attacchi 
diretti all'organo presidenziale, per riaffermare le sue competenze 
ovvero per respingere offese attuali al decoro ed al prestigio 
dell'istituzione>>59. 
                                                          
58 Il Presidente della Repubblica può essere ritenuto responsabile di diffamazione 
per attacchi denigratori a un avversario personale - La sua attività di esternazione 
beneficia dell'immunità solo se è strumentale a una funzione 
presidenziale(Cassazione Prima Civile n. 8733 del 27 giugno 2000, Pres. Sommella, 
Rel. Segreto), in www.legge-e-giustizia.it. 
59 Cass., sez. III, 27 giugno 2000, n. 8733 (Flamigni c Cossiga). 
<<Segnatamente, per quanto attiene alle offese all'onore ed al prestigio del 
Presidente della Repubblica, integrando esse un reato (articolo 278 c.p.), gli organi, 
in senso ampio, preposti alla difesa dell'istituzione, sono quelli giurisdizionali ed il 
ministro della Giustizia, la cui autorizzazione è condizione di procedibilità dell'azione 
penale (articolo 313 c.p. e 343 c.p.p.) rimanendo salva l'autodifesa presidenziale 
nell'ipotesi residuale in cui le oggettive circostanze concrete impongano 




Alla luce di queste considerazioni la Cassazione annulla entrambe 
le sentenze con rinvio. Affida, infatti, alla Corte d’appello, il potere 
di stabilire se le esternazioni oggetto di impugnativa fossero state 
effettuate in via di autodifesa della carica presidenziale o della 
persona che a quel tempo ne era titolare e di dichiarare 
l’irresponsabilità del Presidente solamente nel primo caso60. 
Essa avrebbe poi deciso nel senso della extrafunzionalità delle 
esternazioni in questione e quindi della piena responsabilità del 
Senatore. 
Ma prima che ciò avvenisse, l’onorevole Cossiga optò per 
promuovere un conflitto di attribuzione tra poteri dello Stato di 
fronte alla Corte Costituzionale.  
Essa si occupò, innanzitutto, della questione della legittimità 
dell’utilizzo di un tale strumento da parte di un soggetto che non 
rivestiva più la carica legittimata ad agire.  
Per giustificare la propria legittimazione, l’ex Presidente invocò 
alcune decisioni della stessa Corte Costituzionale61, tramite le 
quali veniva concesso ai singoli parlamentari di invocare 
personalmente un conflitto di attribuzione62. 
La Corte, sulla base di ciò, dichiarò ammissibile il ricorso. 
D’altronde <<negare ingresso alla difesa delle parti del giudizio 
comune, in cui si controverte sull’applicazione della immunità, 
significherebbe esporre tali soggetti all’eventualità di dover subire, 
senza possibilità di far valere le proprie ragioni, una pronuncia il cui 
effetto potrebbe essere quello di precludere definitivamente la 
                                                          
60 E. Furno, La responsabilità del Presidente della Repubblica dopo la sentenza n. 
1/2013 della Corte costituzionale, Torino 2014. 
61 Corte Cost. Ordinanze n. 177 del 1998 e n.101 del 2000. 
62 La legittimazione spetta, per legge, all’intera Camera di appartenenza e non ai 
parlamentare uti singuli. La Corte, invece, estende anche ai singoli deputati e 
senatori la possibilità di ricorrere, riconoscendo, in tal modo, che <<l’aspetto 
centrale è quello “oggettivo” del conflitto, essendo impossibile predefinire i soggetti 




proponibilità dell’azione promossa davanti alla giurisdizione>>63. A 
detta della suprema Corte, anzi, sarebbe proprio la previsione 
costituzionale di cui all’articolo 59 che, conferendo la carica di 
Senatore a vita a chiunque abbia rivestito l’ufficio di Presidente 
della Repubblica, testimonierebbe che, anche dopo la scadenza del 
mandato presidenziale, l’ex Capo dello Stato è comunque investito 
di una posizione giuridicamente rilevante sul piano 
costituzionale64. Un tale “effetto di irradiamento”65 derivante 
dall’aver rivestito la carica costituzionale, consentì, perciò, al 
giudice delle leggi di entrare nel merito della questione66. 
Il Senatore Cossiga, attraverso il conflitto, rilevava l’incompetenza 
degli organi giurisdizionali ordinari a giudicare sulla concreta 
portata dell’articolo 90 Cost. e sulla qualificazione come atti 
funzionali o extrafunzionali delle esternazioni esercitate dal 
Presidente della Repubblica. Infatti, secondo il ricorrente, la 
portata incerta della norma e l’eterogeneità delle opinioni in 
materia (talora estensive, talora restrittive) non dovrebbero 
consentire ad organi ordinari di giudicare su un tema così 
ambiguo, delicato e potenzialmente lesivo di prerogative 
costituzionali, che, data la natura monocratica dell’organo 
presidenziale, rischiano di essere menomate da qualsiasi attacco 
alla persona che ne è titolare67.  
In secondo luogo, l’ex Presidente richiamava, come già aveva fatto 
la Corte d’appello romana, la forte difficoltà di distinguere tra 
                                                          
63 Punto 2 del Considerato in diritto della sentenza n. 154 del 2004 della Corte 
Costituzionale. 
64 T. F. Giupponi, Immunità presidenziale e Corte costituzionale: nelle mani di 
Ciampi la sorte delle "esternazioni" di Cossiga?, 20 novembre 2002, in 
www.forumcostituzionale.it. 
65 Così definito dalla Corte Cost. nel Considerato in diritto. 
66A. Pugiotto, Ben oltre il "caso Cossiga": le importanti novità della sentenza n. 154 
del 2004, in Diritto&Giustizia 2004, n. 26, pag 14 ss. 
67 A. Sperti, La responsabilità del Presidente della Repubblica. Evoluzioni e recenti 
interpretazioni, Torino 2010. 
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esternazioni private e pubbliche. Una difficoltà tale da poter 
essere risolta solamente dal Presidente della Repubblica stesso o 
in ultima istanza dalla Corte Costituzionale, cosicché <<farebbe 
molto dubitare l’asserita compatibilità costituzionale di una 
verifica effettiva di ciò che sia esercizio delle funzioni presidenziali 
e di ciò che non lo sia, lasciata alla giurisdizione ordinaria>>68. 
Alla luce di queste premesse, il ricorrente chiedeva alla Corte 
Costituzionale di annullare le sentenze della Cassazione in quanto 
viziate da “eccesso di potere” e la invitava a decidere essa stessa 
sulla qualificazione delle esternazioni oggetto di diatriba. 
Sosteneva, a tal fine, come la distinzione tra sfera privata e sfera 
pubblica delle comunicazioni di valore e contenuto politico 
esercitate da un organo monocratico, costituisca una mera 
“finzione”. Il titolare, infatti, sarebbe assorbito nel munus pubblico 
in modo permanente, con la conseguenza che anche gli atti 
extrafunzionali (ad eccezione delle dichiarazioni afferenti 
esclusivamente alla sfera privata) dovrebbero rientrare nella 
garanzia dell’articolo 90 Cost69.  
Scendendo poi nel merito, tentava di sciogliere ogni dubbio 
sottolineando, comunque, la natura pubblica delle dichiarazioni 
da lui effettuate. 
 La Corte, tuttavia, rigettò il ricorso dichiarandolo in parte non 
fondato e in parte inammissibile70.  
L’infondatezza fu riferita, anzitutto, all’asserita incompetenza 
dell’autorità giudiziaria ordinaria a qualificare gli atti 
presidenziali come coperti da irresponsabilità o meno. I giudici 
delle leggi evidenziarono, infatti, che la clausola di cui all’articolo 
90 della Costituzione, rappresenta una semplice eccezione alla 
                                                          
68 Cass., sez. III, Rel. Segreto, 27 giugno 2000, n. 8733 (Flamigni c Cossiga). 
69 Ibidem. 
70 D. Galliani, Il difficile conflitto: le intercettazioni al pari delle esternazioni?, 14 
novembre 2012 in www.forumcostituzionale.it. 
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regola generale della responsabilità di ciascuno per gli atti 
compiuti in violazione di diritti altrui71. Una regola, questa, che 
deriva dal principio costituzionale di legalità, che legittima 
l’autorità giudiziaria ad accertare i presupposti di responsabilità. 
Titolare in prima istanza del potere di accertamento di tale 
responsabilità è, perciò, il giudice ordinario, fatta salva la 
possibilità, in caso di illegittima menomazione delle proprie 
prerogative, di ricorrere alla Corte Costituzionale.  
La Consulta dichiarò, così, di non potersi sostituire al giudice 
ordinario, precisando che il giudizio costituzionale consiste in un 
mero controllo di osservanza dei principi supremi da parte dei 
comuni organi giurisdizionali72. 
Essa ritenne priva di fondatezza anche la tesi per cui 
l’irresponsabilità sarebbe riferibile a tutte le esternazioni del Capo 
dello Stato (funzionali o meno). Pur ammettendo la particolare 
difficoltà che si incontra nel voler qualificare, ora come esercizio 
delle funzioni e ora come atti privati, le esternazioni volta per 
volta poste in essere dal Presidente della Repubblica, la Corte 
Costituzionale ripropose la ricostruzione operata dalla 
Cassazione. Il dettato Costituzionale è, infatti, chiaro 
nell’affermare come l’immunità riguardi i soli atti compiuti 
nell’esercizio delle funzioni. Per tale motivo, è indispensabile 
accertare caso per caso la natura delle singole dichiarazioni, al fine 
di individuare quali siano commesse uti civis e quali in ossequio 
ad attribuzioni costituzionali73. 
Tale accertamento, tuttavia, non spettava alla Corte 
Costituzionale, come invece avrebbe voluto il ricorrente. E la 
                                                          
71 A. Sperti, La responsabilità del Presidente della Repubblica. Evoluzioni e recenti 
interpretazioni, Torino 2010. 
72 D. Galliani, Il difficile conflitto: le intercettazioni al pari delle esternazioni?, 14 
novembre 2012 in www.forumcostituzionale.it. 
73 Cass., sez.III, Rel. Segreto, 27 giugno 2000,  n. 8733 (Flamigni c Cossiga). 
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ragione era semplice: le sentenze impugnate non prendevano 
posizione in tal senso. Esse si limitavano ad individuare la regola 
di diritto che la Corte d’appello avrebbe dovuto utilizzare per la 
decisione. 
Per questo motivo, la Corte Costituzionale si astenne dal 
pronunciarsi nel merito e il caso tornò nelle mani dei giudici del 
gravame74.  
I quali giudici, attenendosi alla ricostruzione operata dalla Corte 
di Cassazione e confermata in sede di conflitto di attribuzione, 
condannarono nuovamente l’ex Capo di Stato al risarcimento dei 
danni morali, qualificando le dichiarazioni offensive come atti 
privati e come tali soggette alla comune responsabilità. 
Il Senatore Cossiga, a quel punto, continuando a sostenere la 
propria irresponsabilità, impugnò la sentenza d’appello sia di 
fronte alla Corte Costituzionale tramite un nuovo conflitto di 
attribuzione, sia di fronte alla Corte di Cassazione75. 
Nel proporre tale secondo conflitto, l’onorevole Cossiga accusava 
la Corte d’appello di non aver rispettato i principi di diritto 
enunciati dalla Suprema Corte e di avere basato la propria 
decisione su un’interpretazione <<del tutto incoerente e 
contrastante>> con quella adottata dalla Cassazione.  
Il ricorrente, in pratica, lamentava un errore di giudizio in cui 
sarebbero incorsi i giudici del gravame per aver omesso di 
considerare il contesto in cui le dichiarazioni oggetto del processo 
erano state esercitate.  
Per la Corte Costituzionale fu facile dichiarare il ricorso 
inammissibile. Essa ha, infatti, ricordato più volte la propria 
                                                          
74 T. F. Giupponi, Il conflitto tra Presidenza della Repubblica e Procura di Palermo: 
problematiche costituzionali in tema di inviolabilità del Capo dello Stato, 13 
novembre 2012 in AMICUS CURIAE 2012, in www.forumcostituzionale.it. 
75 E. Furno, La responsabilità del Presidente della Repubblica dopo la sentenza n. 
1/2013 della Corte costituzionale. 
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incompetenza a decidere sugli “errores in iudicando”, dichiarando 
come non sia corretto confondere quello costituzionale con un 
improprio ulteriore grado di giudizio, non potendo tale Corte 
sostituirsi al controllo del giudice di legittimità sulla corretta 
applicazione delle regole di diritto da lui stesso enunciate76. 
L’annosa vicenda trova definitiva conclusione solo con la morte 
dell’onorevole Cossiga. Non prima, però, del pronunciamento di 
un’ultima sentenza sul caso da parte, un’altra volta, della Corte di 
Cassazione.  
Essa, confermando la decisione impugnata condannò 
definitivamente Cossiga al risarcimento, qualificando le 
dichiarazioni compiute dall’ex Presidente come talmente 
ingiuriose e diffamatorie da travalicare i limiti della normale 
critica politica ed essendo, anche solo per questo, incongrue con 
finalità di autodifesa istituzionale.  
Nessun accertamento sulla direzione di tali esternazioni fu, perciò, 
necessario, in quanto la portata gravemente offensiva delle stesse 
appare ingiustificata nell’ottica di qualsivoglia finalità 
funzionalmente orientata77.  
In conclusione, se questa annosa vicenda fu risolta sul piano 
giurisdizionale, non lo fu su quello teorico, lasciando dietro a sé 
più dubbi che soluzioni e impedendo alla dottrina di abbandonare 
la questione.  
                                                          
76 E. Furno, La responsabilità del Presidente della Repubblica dopo la sentenza n. 
1/2013 della Corte costituzionale. 
77 Cass., III sezione civile, 23 febbraio 2010, n. 4325: <<Ciò che determina l'abuso 
del diritto di critica politica è solo il palese travalicamento dei limiti della civile 
convivenza, mediante espressioni gratuite, non pertinenti ai temi in discussione, e 
quindi senza alcuna finalità di pubblico interesse, con l'uso di argomenti che, lungi 
dal criticare i programmi e le azioni dell'avversario, mirano soltanto ad insultarlo o 
ad evocarne una pretesa indegnità personale>>. 
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In particolare, il quesito che rimase senza risposta fu: quando si 
può parlare di esternazioni funzionali?78  
Una simile difficoltà di inquadramento si ripercosse anche alle 
successive pronunce giurisprudenziali, che mai risultarono 
armoniose e che spesso si risolsero in decisioni irragionevoli e 
contrarie ai principi che stanno alla base della tutela. 
Emblematica, in tal senso, fu anche la sentenza costituzionale più 
recente in tema di responsabilità del Presidente della Repubblica. 
Quella che vide coinvolto l’ex Capo dello Stato Giorgio Napolitano: 
la sentenza numero 1 del 2013 della Corte Costituzionale. 
Prima di addentrarsi in tale fondamentale tema, però, è utile 
esaminare la posizione della giurisprudenza costituzionale così 
come risultò da ulteriori vicende incorse durante questi anni e che 
hanno riguardato una questione diversa da quella appena 
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L’improcedibilità tra iniziative legislative e pronunce 
costituzionali 
 
SOMMARIO: 1. Improcedibilità. Tutela o privilegio? – 2. La Corte 
costituzionale sul “lodo Maccanico- Schifani”. – 3. Ancora 
sull’improcedibilità. Il “lodo Alfano” e la sentenza n. 262 del 2009 della 
Corte costituzionale. 
 
1. Improcedibilità. Tutela o Privilegio? 
 
La tesi dell’improcedibilità muove dal presupposto che, se per i 
reati commessi nell’esercizio delle funzioni presidenziali vige una 
vera e propria immunità che rende il Capo dello Stato mai 
perseguibile per i fatti compiuti in quei determinati ambiti, la 
piena responsabilità che connota i reati extrafunzionali non si può 
risolvere in una totale mancanza di tutela. Il regolare esercizio 
delle funzioni costituzionali deve essere comunque garantito da 
una generale improcedibilità temporanea che si estende a tutti i 
reati comuni compiuti prima e durante l’incarico presidenziale e 
che sospende i processi nei confronti del Presidente per tutta la 
durata del mandato settennale.  
I sostenitori di tale teoria individuano la relativa ratio nel 
carattere monocratico della carica e nel pregiudizio che, a causa di 
ciò, le istituzioni e il Paese potrebbero ricevere dall’avvio o dal 
proseguimento di un processo penale nei confronti del Capo dello 
Stato, a causa dell’impedimento che questo incontrerebbe dal non 
poter svolgere con regolarità il proprio mandato presidenziale. 
Rivendicano, perciò, una simile garanzia, al fine di tutelare il, non 




Una simile posizione, che ha visto la dottrina divisa, soprattutto in 
passato, ma che anche oggi risulta sostenuta da svariati autori, 
traeva le basi da una dichiarazione dell’onorevole Tosato che, in 
sede di Assemblea Costituente, al fine di giustificare il silenzio 
costituzionale sulla sorte dei reati extrafunzionali, affermava 
<<che non si è inclusa nell’articolo79 alcuna disposizione 
riguardante la responsabilità penale per i reati comuni del 
Presidente della Repubblica, per ragioni di opportunità e di 
convenienza>>80. A sua volta, l’onorevole Mortati aggiungeva 
<<che il Comitato ha omesso intenzionalmente ogni 
regolamentazione della responsabilità ordinaria del Presidente. Si 
tratta quindi di una lacuna volontaria della Carta 
costituzionale>>81. Da una tale intenzionalità, i più classici 
sostenitori della inviolabilità del Capo dello Stato, ricavavano la 
mancanza di volontà a far rispondere il Presidente per i reati 
comuni e una libertà, concessa dai costituenti, affinché fossero i 
posteri a regolamentare con precisione la relativa disciplina. 
In realtà, benché le interpretazioni su quali fossero tali “ragioni di 
opportunità e di convenienza” non siano per niente univoche, il 
volontario silenzio, laddove contestualizzato, assume un 
significato ben diverso da quello appena descritto82. 
Infatti, nel prosieguo dei lavori preparatori, risultò chiara quale 
fosse l’intenzione maggioritaria dei costituenti sulla disciplina dei 
reati comuni, per avere gli stessi respinto due emendamenti al 
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Sottocommissione del 4 gennaio 1947. 
80 On. Tosato, in Atti Ass. cost., II sottocommissione, Prima sezione. 
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1947, vol. VIII, Roma, Segr. Camera dei deputati, 1970, 1770. 
82 A. Pace, Le immunità penali extrafunzionali del Presidente della Repubblica e dei 




progetto della Commissione, recanti la volontà di affermare 
l’improcedibilità durante il mandato.  
Il primo ad essere respinto fu quello dell’onorevole Bettiol: <<Il 
Presidente della Repubblica, mentre dura in carica, non può essere 
perseguito per violazioni alla legge penale commesse fuori 
dall’esercizio delle proprie funzioni>>.  
Fu, poi, il turno dell’analogo emendamento proposto 
dall’onorevole Monticelli (<<il Presidente della Repubblica non 
può, mentre è in carica, essere sottoposto a procedimento penale per 
fatti estranei all’esercizio delle sue funzioni>>). 
Numerosi furono gli interventi contrari a queste proposte, alcuni 
dei quali evidenziavano, tra le altre cose, la non democraticità di 
una previsione che voglia spogliare la magistratura di una “zona 
del suo ufficio”83.  
Nel contesto appena descritto appare chiaro che, l’intenzionale 
silenzio sui reati extrafunzionali, non sia indice di una qualche 
lacuna da dover colmare regolamentando le ipotesi di 
improcedibilità, ma, piuttosto, sia indicativo di una più semplice 
interpretazione della norma: quella della responsabilità ordinaria 
del Presidente della Repubblica per i reati comuni commessi 
prima e durante la pendenza del mandato. 
Inoltre, anche al di fuori dell’articolo 90 della Costituzione e dei 
relativi lavori preparatori, il regime di responsabilità illimitata per 
gli atti extrafunzionali trova conferma in ulteriori argomenti 
testuali già, in parte, descritti.  
Uno di questi è deducibile dall’analisi della legge 5 giugno 1989, n. 
219., la quale, nel fornire indicazioni per l’esercizio dei giudizi 
d’accusa da parte del Comitato parlamentare, prevede agli articoli 
8 comma 3, 9 commi 2 e 3, 10 commi 1 e 2, che qualora 
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quest’ultimo non ritenga integrata la fattispecie di nessun reato 
previsto dall’articolo 90 della Carta Costituzionale, o qualora il 
Parlamento in seduta comune si dichiari incompetente, gli atti 
dovranno essere trasmessi all’autorità giudiziaria ordinaria84.  
In questo caso, perciò, è proprio il legislatore a confermare la 
ordinaria procedibilità per i reati comuni. 
Un ulteriore argomento contrario alla tesi dell’improcedibilità è 
riscontrabile nella constatazione per cui, né in materia penale, né 
in materia civile, è prevista una causa sospensiva o impeditiva del 
decorso della prescrizione collegata allo status di Presidente della 
Repubblica85. Ciò comporta che, laddove si impedisse al 
Presidente di essere sottoposto a processo per tutta la durata della 
carica, esso fruirebbe, oltre che di una garanzia sul piano 
processuale, anche di un ingiustificato privilegio su quello 
sostanziale. Sostenere l’esistenza di una temporanea 
improcedibilità connessa alla carica equivarrebbe a conferire al 
Presidente una vera e propria immunità. Ciò almeno per quanto 
riguarda i reati minori, connotati da un termine prescrizionale 
breve. Una tale immunità, connessa alla persona del Capo dello 
Stato e non alla natura delle funzioni dallo stesso esercitate, 
costituirebbe una palese violazione del dettato Costituzionale in 
molteplici punti. 
Del resto, il tema dell’improcedibilità si pone in evidente 
contrasto, come affermato da numerosa e autorevole dottrina, sia 
col principio di uguaglianza (articolo 3 Cost.), sia con quello di 
obbligatorietà dell’azione penale (articolo 112 Cost.). 
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La diversa opinione, ancora oggi condivisa da non pochi studiosi e 
da esponenti parlamentari, deve fare i conti non solo con 
l’insussistenza di una normativa specifica e quindi con la 
sopraddetta “lacuna”, ma anche con l’armonizzazione di questo 
tema con principi costituzionali di difficile superabilità. E’ 
evidente che di lacuna non si trattò.  
I Costituenti ritennero di non attribuire tale guarentigia a 
un’istituzione che di per sé doveva rappresentare espressamente 
i principi e i valori costituzionali e quindi, sottostando ad essi, non 
poteva valersi di deroghe a quelli che rappresentavano i connotati 
più democratici della Carta Costituzionale stessa.  
In effetti, il tema delle immunità e quindi del sostanziale 
scioglimento di alcuni soggetti istituzionali dalle ordinarie regole 
della perseguibilità giudiziaria, deve essere apparso, in allora, 
come non adeguato ad affermare la nascente struttura 
democratica e valoriale di una nazione che voleva lasciarsi alle 
spalle quando di più contrastante ci fosse con i principi di parità. 
Oggi, alla luce dell’esperienza istituzionale democratica, il tema si 
è inevitabilmente riaperto in ragione delle diffuse difficoltà di 
equilibrio tra poteri dello Stato. Specialmente gli ultimi anni sono 
stati caratterizzati dalla forte tensione creatasi tra il potere c.d. 
politico e quello giudiziario. Per leggere al meglio quanto 
accaduto, è necessario valutare che l’attività giurisdizionale della 
magistratura che si è spinta ad interpretare il proprio ruolo nel 
senso fortemente evolutivo rispetto a quello della semplice 
applicazione della legge.  
Lentezze legislative e scarso collegamento con le esigenze 
provenienti dal mondo sociale e produttivo, hanno spesso lasciato 
sulle spalle dell’attività giurisdizionale il compito di dare risposte 
ad aspettative riformatrici presenti nella comunità ma non 
recepite ed ascoltate dall’attività legislativa.  
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Questo processo ha cominciato a svolgersi sin dagli anni 70 
laddove le istanze riformatrici si sono spesso esplicitate e 
manifestate in forti tensioni sociali. La magistratura in quelle 
occasioni ha avuto un ruolo di evoluzione nella regolazione dei 
rapporti sociali in più materie. Si pensi a quelle del diritto del 
lavoro, del diritto di famiglia e dell’ambiente. 
 Questo fenomeno, di per sé per nulla negativo, ma emblematico 
di un contesto sociale in evoluzione, si è ulteriormente espanso 
nell’ambito penale laddove, purtroppo, la diffusione della 
corruzione e del mal governo, ha prodotto un interventismo della 
magistratura penale verso categorie che fino ad allora erano 
ritenute intoccabili o impunibili.  
Le cronache testimoniano come, a partire dall’epoca di 
“tangentopoli” e delle inchieste denominate “mani pulite”, il 
conflitto tra esponenti delle istituzioni e magistratura inquirente 
si siano incrementate al punto tale da dover assistere a fenomeni 
di reciproca delegittimazione tra organi istituzionali e 
giurisdizionali in evidente aperto contrasto tra di loro. Oggi quindi 
il generico tema dell’immunità si trova a vivere in un contesto nel 
quale l’opinione pubblica è poco disposta ad accettarne le 
motivazioni, a volte giustificate sotto il profilo giuridico, ma poco 
accettabili nei confronti della necessità di non affermare 
l’esistenza e la sussistenza di una “casta”86. 
 
2. La Corte Costituzionale sul “lodo Maccanico-Schifani” 
 
I forti ostacoli che ha sempre incontrato la tesi 
dell’improcedibilità, hanno spinto i suoi sostenitori a tentare di 
                                                          
86 Sergio Rizzo: La casta. 
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raggiungere il medesimo risultato percorrendo una diversa 
strada: quella della legificazione. 
Il primo tentativo fu fatto nel 2003, quando, il disegno di legge n. 
2191/S (Atto Camera 185/C-B), recante disposizioni attuative 
dell’articolo 68 della Costituzione, fu oggetto di un particolare 
emendamento, repentinamente proposto e repentinamente 
approvato. Ne scaturì una previsione87 carica di incongruenze e di 
sospetti di incostituzionalità88 che provocò, da subito, vivaci 
polemiche tra i giuristi. Alla dottrina maggioritaria, infatti, 
sembrava inaccettabile che il legislatore ordinario potesse 
intervenire ad estendere la portata di prerogative costituzionali e 
lamentava, perciò, la violazione dell’articolo 138 Cost., per aver 
omesso di adottare la procedura aggravata ivi prevista.   
Neppure la Corte Costituzionale rimase estranea alla vicenda 
poiché, pochissimi giorni dopo l’approvazione della legge, fu 
sollevato giudizio di incostituzionalità. A promuoverlo furono i 
magistrati milanesi, i quali si opponevano all’articolo 1 della legge 
n. 140 del 2003 appena in vigore secondo cui avrebbero dovuto 
sospendere il processo penale pendente nei confronti 
dell’onorevole Berlusconi (a quel tempo Presidente del Consiglio). 
Il “lodo”, infatti, prevedeva la non sottoponibilità a processi penali 
delle cinque più alte cariche dello Stato (Presidente del Consiglio, 
Presidenti di Camera e Senato, Presidente della Corte 
Costituzionale e Presidente della Repubblica) per tutta la durata 
del loro mandato. Tale divieto si sarebbe tradotto in un obbligo di 
sospensione dei processi sorti prima della pendenza della carica, 
e nella improcedibilità per i reati commessi o scoperti durante 
l’esercizio della stessa. 
                                                          
87 L’articolo 1 della legge n. 140 del 2003 (oggi abrogato). 




Erano molti i profili di incostituzionalità che i giudici ricorrenti 
rilevavano nella sospensione <<automatica, generalizzata e senza 
prefissione di un termine finale>> e palese era, a parer loro, la 
violazione dell’articolo 3 Cost., che avveniva, peraltro, sotto 
molteplici profili.   La disparità di trattamento avrebbe riguardato, 
infatti, sia il principio dell’obbligatorietà dell’azione penale (art. 
112 Cost.), in quanto la disposizione ne limitava l’esercizio in 
riferimento a determinate categorie di persone, sia le garanzie di 
cui agli articoli 68, 90 e 96 della Costituzione, in quanto attribuiva 
alle persone che ricoprono una delle più alte cariche dello Stato 
una prerogativa non prevista dalle citate disposizioni, che 
venivano quindi ad essere illegittimamente modificate con legge 
ordinaria, in violazione dell’art. 138 Cost.. 
Anche gli articoli 24, 111 e 117 della Costituzione sarebbero stati 
lesi sotto il profilo dell’uguaglianza, poiché i diritti degli imputati 
e delle parti civili ad un giusto processo in tempi celeri avrebbero 
rischiato di essere irreversibilmente compromessi89. Va precisato, 
infatti, che il “lodo” non prevedeva alcun limite di durata della 
sopraddetta improcedibilità. Veniva sancito solamente che la 
tutela a favore delle alte cariche dello stato avrebbe operato 
<<fino alla cessazione delle medesime>>90, con la conseguenza che 
essa si sarebbe prorogata di mandato in mandato. E, considerato 
che, al giorno d’oggi, non sono per nulla infrequenti i casi di 
                                                          
89 E. Furno, La responsabilità del Presidente della Repubblica dopo la sentenza n. 
1/2013. 
90 Commi 1 e 2 dell’articolo 1 della legge n. 140 del 2003. 
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rinnovo della nomina o di passaggio da una carica all’altra91, 
risulta evidente la potenzialità sine die di una simile previsione92. 
Ciò contrastava anche con l’articolo 6 della Convenzione Europea 
per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà 
fondamentali, e con l’interpretazione che di esso forniva la Corte 
europea dei diritti dell’uomo. Essa, nella decisione del caso 
Cordova93, stabiliva che le limitazioni che il diritto dei cittadini ad 
agire in giudizio subisce a causa delle immunità parlamentari 
<<non potrebbero mai restringere l’accesso in modo, o ad un punto, 
tale da svuotare il diritto dello stesso suo contenuto>>94. 
Tutti questi profili di incostituzionalità apparivano innegabili e 
venivano recepiti, ancor prima che dai giudici ricorrenti, dalla 
dottrina maggioritaria. Non convincenti, di conseguenza, 
apparivano gli argomenti sollevati dai difensori dell’onorevole 
Berlusconi. Essi negavano, innanzitutto, l’avvenuta violazione 
dell’articolo 138 Cost.. Nessuna riserva di legge costituzionale 
sarebbe stata, infatti, presente in tal caso, perché gli articoli 90 e 
96 della Costituzione disciplinerebbero esclusivamente le ipotesi 
di reati funzionali, in nulla esprimendosi per quanto riguarda i 
delitti comuni e lasciando pertanto libertà di azione al legislatore 
ordinario. Esclusa era anche la lesione del principio di 
obbligatorietà dell’azione penale poiché tale ipotesi di 
                                                          
91 A. Pugiotto, Apparenza e sostanza normativa: i nodi costituzionali del “lodo 
Maccanico”, <<De Nicola, Fanfani, Saragat, Leone, Cossiga, Spadolini, Scalfaro 
hanno avuto un cursus honorum che ha attraversato alte cariche diverse tra loro; 
Iotti è stata Presidente della Camera per 13 anni consecutivi; Pertini ha retto la 
stessa Presidenza per 9 anni e per altri 7 la carica di Capo dello Stato. L’evenienza 
di un rinnovo nell’ufficio o di un trasferimento dall’uno all’altro è oggi, per di più, 
agevolato da un sistema bipolare che ha attratto all’area della maggioranza 
almeno tre delle cinque alte cariche interessate dal lodo>>. 
 
92 E. Furno, La responsabilità del Presidente della Repubblica dopo la sentenza n. 
1/2013. 
93 Sentenze Cordova c Italia nn. 1 e 2 della C.E.D.U. del 30 gennaio 2003. 
94 Punto 55 della prima decisione. 
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sospensione si inseriva nel contesto delle tante altre previste dal 
codice di procedura penale95. Tanto meno, sarebbe stato violato 
l’articolo 3 Cost. Infatti, la diversificazione che la norma contestata 
operava, sarebbe stata giustificata dalle evidenti peculiarità dei 
soggetti tutelati. Infine, nessuna violazione avrebbero subito i 
diritti dell’imputato e della parte civile. La temporaneità della 
misura, e la sua operatività sul piano esclusivamente processuale, 
avrebbero, infatti, solamente ritardato e non escluso l’esercizio 
dei diritti spettanti alle parti. 
Molti e scottanti erano, perciò, i profili che la Corte Costituzionale 
era chiamata ad esaminare. Ma, vista la forte politicità della 
vicenda96 e dimostrando, già allora, la propria non completa 
estraneità alle vicende politico-istituzionali, optò per una 
soluzione minimalista97, evitando prudentemente di pronunciarsi 
sull’opportunità e sulla costituzionalità di una simile previsione. 
Essa censurò la norma solamente in merito ad alcuni dei motivi 
sottopostigli e non negò, a priori, la possibilità per il legislatore 
(anche ordinario) di ampliare la tutela processuale dei cinque 
presidenti. Ciò sarebbe, anzi, giustificato dall’interesse di 
assicurare il <<sereno svolgimento delle rilevanti funzioni>>98, un 
interesse definito dalla stessa Corte <<apprezzabile>>. Ciò che 
conta e che la disposizione in questione, invece, non rispettava, è 
che la tutela si ponga <<in armonia con i principi fondamentali 
                                                          
95 T. F. Giupponi, "Questo o quello per me pari (non) sono". Il lodo Maccanico-
Schifani di fronte alla Corte costituzionale. 
 
96 Come rileva G. Riccio, Dalla vicenda del lodo Schifani arriva un richiamo alla 
legalità. La motivazione tormentata svela i disagi della Consulta. 
97E. Furno, La responsabilità del Presidente della Repubblica dopo la sentenza n. 
1/2013 della Corte costituzionale. 




dello Stato di diritto, rispetto al cui migliore assetto la protezione è 
strumentale>>99. 
Quello appena descritto fu il passaggio più contestato dell’intera 
sentenza. Così dicendo, in effetti, la Corte sembra creare ex novo 
un valore costituzionale (quello al sereno svolgimento delle 
funzioni), che non trova alcun riferimento testuale e che, per di 
più, sembra funzionale a garantire non un bene collettivo (come 
fanno le norme a tutela dell’immunità), ma un interesse 
sicuramente personale: quello alla “serenità”100. Un interesse, 
quest’ultimo, che non può essere posto alla base di una previsione 
di immunità, poiché, com’è ormai noto, in un ordinamento 
repubblicano e democratico come il nostro, solo la funzione e non 
la persona può giustificare una tutela maggiore di quella riservata 
ai comuni cittadini.  
L’incostituzionalità, perciò, veniva dichiarata solo in ragione di 
come la norma era, nella specie, formulata, e non in merito ai beni 
che intendeva tutelare. 
In particolare, la previsione in questione violava la Costituzione 
per essere <<generale, automatica e di durata non 
determinata>>101 e si poneva, per tale motivo, in contrasto con gli 
articoli 3 e 24 Cost., mentre tutti gli altri profili eccepiti dal 
Tribunale di Milano risultavano, a detta della Corte, “assorbiti”. 
Con riguardo all’articolo 24 Cost., l’automaticità avrebbe 
sicuramente leso il diritto di difesa del presidente imputato, al 
quale sarebbe residuata <<l’alternativa tra continuare a svolgere 
l’alto incarico sotto il peso di un’imputazione che, in ipotesi, può 
concernere anche reati gravi e particolarmente infamanti, oppure 
dimettersi dalla carica ricoperta al fine di ottenere, con la 
                                                          
99 Punto 4 del Considerato in diritto. 
100 E. Furno, La responsabilità del Presidente della Repubblica dopo la sentenza n. 
1/2013 della Corte costituzionale. 
101 Punto 5 del Considerato in diritto. 
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continuazione del processo, l’accertamento giudiziale che egli può 
ritenere a sé favorevole, rinunciando al godimento di un diritto 
costituzionalmente garantito (art. 51 Cost.)>>102. In effetti, com’è 
stato opportunamente rilevato in Senato, <<l’elemento di offesa 
non è rappresentato dal processo, che semmai costituisce un mezzo 
di garanzia, bensì dalla strumentalizzazione politica dell’ipotesi di 
reato e dalle campagne si stampa scandalistiche. E’ quindi sbagliato 
non riconoscere alle cariche istituzionali il diritto di intervenire nel 
processo>>103.  
Ma soprattutto, ad essere sacrificato sarebbe stato il diritto di 
azione della parte civile costituita nel processo penale, la quale 
non avrebbe neppure potuto continuare la propria azione sul 
piano civile dovendo soggiacere alla sospensione di cui all’articolo 
75 comma 3 c.p.p.. Poco importa, infatti, che la misura sia 
solamente temporanea, perché all’effettività dell’esercizio della 
giurisdizione non sono indifferenti i tempi del processo. I lunghi 
tempi della giustizia rendono comunque ingiuste le decisioni104, 
senza contare che, per effetto della prescrizione, il diritto di azione 
e di difesa della parte civile potrebbe anche cessare di esistere. 
L’articolo 3 cost., invece, risultava violato sotto un profilo diverso 
e meno dirompente di quelli fatti valere dai giudici ricorrenti. La 
disparità, secondo i giudici costituzionali, discendeva dall’aver 
accomunato <<in unica disciplina cariche diverse non soltanto per 
le fonti di investitura, ma anche per la natura delle funzioni e 
distingue, per la prima volta sotto il profilo della parità riguardo ai 
principi fondamentali della giurisdizione, i Presidenti delle Camere, 
                                                          
102 Punto 6 del Considerato in diritto. 
103 Senatore Petrini, nel suo intervento alle Commissioni I (Affari costituzionali) e II 
(Giustizia) riunite, seduta del 29 maggio 2003. 
104 G. Azzariti, Sospensione dei processi e Costituzione, 3 giugno 2003, <<Chi ha a 
cuore le ragioni del diritto e teme le ingiustizie che posso provenire dalla 
giurisdizione (più che dai giudici) non può che meditare>>. 
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del Consiglio dei ministri e della Corte costituzionale rispetto agli 
altri componenti degli organi da loro presieduti>>105. 
E’ facile immaginare come, alla luce di una sentenza così poco 
decisiva, i dibattiti dottrinari continuarono imperterriti. Che ne 
era della riserva costituzionale ex articolo 138 Cost.? La Corte ne 
ometteva ogni riferimento. Si voleva sperare che il silenzio sul 
punto era giustificato dal timore di ingenerare l’errata 
convinzione che le obiezioni sollevate si sarebbero potute 
superare semplicemente conferendo dignità costituzionale alla 
normativa impugnata106. Gli effetti di una tale scelta furono, però, 
ugualmente negativi, perché venne ingenerata in molti l’idea della 
possibilità di ampliare la prerogativa costituzionale di immunità 
attraverso la riproposizione, con le dovute correzioni, di una 
normativa processuale, come d’altronde avvenne pochi anni dopo. 
 
3. Ancora sull’improcedibilità. Il “lodo Alfano” e la sentenza 
n. 262 del 2009 della Corte costituzionale 
 
Le previsioni non furono errate perché, nel 2008, parte della 
classe politica sentì nuovamente l’esigenza di proteggere sé stessa 
dalla giustizia107 e presentò, così, una nuova proposta di legge per 
la sospensione dei processi riguardanti le alte cariche. Non 
sorprende che, anche questa volta, la legge venne approvata in 
tempi record108. 
                                                          
105 Punto 8 del Considerato in diritto. 
106 S. Curreri, Prime riflessioni sulla sentenza 20 gennaio 2004, n. 24 della Corte 
costituzionale, 21 gennaio 2004. 
107 R. Orlandi, Illegittimi privilegi. 
108 24 giorni tra la sua presentazione in Parlamento e l’entrata in vigore. 
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Il nuovo “lodo”109 prese il nome dall’allora Ministro della Giustizia 
Alfano e, seguendo le orme del suo predecessore, disponeva 
l’improcedibilità penale per i reati comuni delle quattro110 più alte 
cariche dello Stato fino alla cessazione del mandato presidenziale. 
Il dichiarato intento della legge n. 124 del 2004 era quello di 
introdurre una nuova causa di sospensione del processo, senza 
andare ad invadere il campo costituzionale delle immunità. 
Per fare ciò, essa venne adeguata ad alcuni dei profili di 
incostituzionalità rilevati dalla Corte Costituzionale nella sentenza 
n. 24 del 2004. A differenza del precedente “lodo”, prevedeva, 
innanzitutto, la possibilità per il presidente imputato di rinunciare 
alla tutela salvaguardando, in tal modo, il suo diritto di difesa 
(articolo 24 Cost.)111. Inoltre, anche il diritto ad un giusto processo 
(articolo 111 Cost.), veniva maggiormente salvaguardato tramite 
la concessione al giudice della possibilità di <<provvedere, ai sensi 
degli articoli 392 e 467 del codice di procedura penale, per 
l’assunzione delle prove non rinviabili>>112, nonostante la 
sospensione. Apparentemente risolto era anche il problema 
dell’assenza di limiti di durata poiché, questa volta, la tutela non si 
estendeva ai successivi mandati, eccettuato quello per la 
medesima carica nell’ambito della stessa legislatura113. Infine, 
maggior riguardo si aveva anche nei confronti della parte civile, 
che ora poteva trasferire in sede civile il giudizio risarcitorio, a 
termini abbreviati e con precedenza nella trattazione della 
                                                          
109 Termine usato impropriamente in quanto sinonimo di pronuncia di un arbitro (o 
di un collegio arbitrale). L’imparzialità propria di tale soggetto non connota, invece, 
l’attività del legislatore. 
110 Questa volta i Presidenti tutelati erano quattro e non cinque come nel “lodo 
Maccanico”. Ad esserne escluso era il Presidente della Corte Costituzionale. 
111 Articolo 1 comma 2 della legge n. 124 del 2008. 
112 Articolo 1 comma 3 della legge n. 124 del 2008. 
113 Articolo 1 comma 5 della legge n. 124 del 2008. 
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causa114, e poteva, altresì, contare sulla sospensione dei termini di 
prescrizione115.  
Nonostante i citati aggiustamenti, l’incostituzionalità della legge 
rimaneva, a molti, evidente. Era palese la violazione dell’articolo 3 
Cost., sia perché residuava il profilo dell’automatismo 
generalizzato della sospensione, che si applicava, senza alcuna 
distinzione o filtro, a tutti i tipi di reato, sia perché il “lodo” 
introduceva un’eccezione arbitraria al principio di uguaglianza, 
non giustificata da esigenze funzionali (come fanno gli articoli 68, 
90 e 96 Cost.), bensì da interessi meramente personali116. 
Inoltre, com’era inevitabile, si riaprì il dibattito sull’articolo 138 
della Costituzione. Infatti, come si è visto, nella sentenza n. 24 del 
2004 la Corte ha evitato di pronunciarsi sul punto e, per questo, 
nessun elemento decisivo poteva essere ricavato da essa. Gran 
parte della dottrina sosteneva che solo una legge costituzionale 
avrebbe potuto estendere la portata delle immunità 
costituzionalmente previste e che qualsiasi deroga al principio di 
uguaglianza introdotta con legge ordinaria fosse contraria alla 
Costituzione per violazione degli articoli 3, 111 e 112 Cost., anche 
alla luce dell’articolo 1, comma 2, Cost.117.  
Non mancavano, tuttavia, coloro che difendevano la 
costituzionalità della legge, qualificandola come mera legge 
procedurale volta ad aggiungere un’ipotesi di sospensione 
accanto a quelle già previste dal codice di procedura penale. A 
                                                          
114 Articolo 1 comma 6 della legge n. 124 del 2008. 
115 Articolo 1 comma 4 della legge n. 124 del 2008. 
116 A. Pace, Le ragioni della Corte costituzionale, <<è assai discutibile che una legge 
ad personam, come le leggi Schifani e Alfano volute nell'interesse di un solo 
soggetto, potrebbe superare il vaglio del sindacato di costituzionalità non solo con 
riferimento all'art. 3 della Costituzione ma anche (e soprattutto) all'art. 1 comma 2, 
secondo il quale «La sovranità appartiene al popolo che la esercita nelle forme e nei 
limiti della Costituzione». 
Da cui chiaramente deriva a fortiori che nel nostro ordinamento costituzionale non 
esistono "sovrani" o "unti del signore" che si pongano al di sopra dei cittadini>>. 
117 Dichiarazione “In difesa della Costituzione” in www.costituzionalismo.it. 
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parer loro, la Costituzione si presenta come limite negativo, contro 
la quale non si può legiferare, ma non anche come limite positivo 
che impedisce al legislatore ordinario di operare dove nulla è 
statuito. La procedura aggravata ex articolo 138 sarebbe, 
pertanto, necessaria solo laddove si voglia introdurre una vera e 
propria deroga al dettato costituzionale. E’ interessante, in 
proposito, riportare l’intervento di uno studioso, che si 
domandava: <<una limitazione di tale portata, che riduce il campo 
di intervento della legge ordinaria dello Stato alla esclusiva 
realizzazione dei  disposti  costituzionali,  non conduce a minare il 
carattere libero proprio della legislazione formale che trova, 
all’interno della Costituzione, solamente divieti o limiti negativi 
nell’ambito e nell’osservanza dei quali le opzioni  legislative 
ordinarie e la scelta stessa della fonte “rappresentano il  frutto di 
valutazioni politiche, insindacabili da parte della Corte 
Costituzionale”? In altri termini, non verrebbe meno la funzione 
storica della legge come atto politico di rappresentanza?>>118. 
A tali suadenti considerazioni, giuristi di segno opposto 
correttamente rispondevano: <<se davvero, in materia, dovessimo 
prendere sul serio la tesi per cui ciò che non è escluso da espressa 
disposizione costituzionale è legislativamente ammesso, si 
giustificherebbe il paradosso per cui – ad esempio –potrebbe oggi 
reintrodursi con legge ordinaria la originaria autorizzazione a 
procedere del previgente art.  68 Cost., perché non più presente nel 
sistema delle immunità a seguito della revisione costituzionale del 
1993>>119. 
Altra autorevole dottrina prendeva in considerazione il diritto 
comparato rilevando come, negli Stati in cui è prevista una misura 
                                                          
118 D. Trabucco, Legge costituzionale vs legge ordinaria dello Stato: questione di 
metodo e di scelte (in attesa della pronuncia (chiarificatrice) della Corte 
costituzionale), 21 settembre 2009. 
119 A. Pugiotto, La seconda volta. 
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simile a quella fatta propria dal “lodo Alfano”120, essa è sancita da 
una legge costituzionale121. 
Al di là dello scontro dottrinario, è stato opportunamente rilevato 
che la scelta della revisione costituzionale per l’approvazione di 
una tale legge, sarebbe stata più sensata anche sul piano politico, 
poiché avrebbe meglio nascosto, non solo i dubbi di 
costituzionalità, ma anche poco apprezzabili esigenze della 
maggioranza di governo, volte ad approvare una legge ad 
personam in favore del suo leader122. 
A risolvere (quasi) ogni dubbio fu la Corte costituzionale che, con 
tre diverse ordinanze di remissione123, fu chiamata a pronunciarsi 
sulla legittimità costituzionale del “lodo”. Questa volta, non 
potendo omettere di affrontare il tema a 360 gradi, dichiarò la 
legge incostituzionale per violazione del combinato disposto degli 
articoli 3 e 138 Cost.. La legge creava, infatti, una evidente 
disparità di trattamento, disparita che la Corte rilevava nella ratio 
della sospensione. Questa, secondo i difensori della parte privata, 
consisteva nell’esigenza di tutelare il diritto di difesa dei quattro 
presidenti che, trovandosi a svolgere compiti di primaria 
importanza meriterebbero particolare riguardo nell’incappare in 
un procedimento penale124. E a sostegno della loro tesi indicavano 
come la disposizione offrisse la possibilità di rinunciare alla 
tutela125. 
                                                          
120 Ad esempio Grecia, Portogallo, Israele, Francia. 
121 T. F. Giupponi, Il lodo Alfano e la riserva costituzionale in materia di immunità, 
10 luglio 2010. 
122 E. Furno, La responsabilità del Presidente della Repubblica dopo la sentenza n. 
1/2013 della Corte Costituzionale. 
123 Ordinanza 26 settembre 2008, n. 9 adottata dal G.i.p. presso il Tribunale di Roma 
e le ordinanze 26 settembre 2008 nn. 397 e 398 adottate da due diverse sezioni del 
Tribunale di Milano. Tutte emesse nel corso di processi in cui era imputato e/o 
indagato, tra gli altri, il Presidente del Consiglio dei ministri. 
124R. Orlandi, Illegittimi privilegi. 
125 Articolo 1 comma 3 della legge n. 124 del 2008. 
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Ma la Corte dissente. Per tutelare il suddetto diritto non è 
necessaria una sospensione automatica di tutti i processi penali, 
ma è sufficiente richiedere una collaborazione degli organi 
giurisdizionali per concordare un rinvio dell’atto o dell’udienza 
per legittimo impedimento126.  D’altronde, è sicuramente vero che 
agende fitte di impegni istituzionali potrebbero rendere 
complicata la ricerca del giorno da destinare ad udienza, ma non 
impossibile. Senza contare che anche i comuni cittadini hanno, 
spesso, le medesime difficoltà. 
Per tali motivi essa individua la ratio in quella descritta dalla 
redazione al disegno di legge, e cioè <<nell’esigenza di tutelare i 
principi di “continuità e regolarità nell’esercizio delle più alte 
funzioni pubbliche”>>127. Una simile protezione era chiaramente 
funzionale a tutelare lo status delle particolare cariche, con l’ovvia 
conseguenza di dar luogo ad <<una evidente disparità di 
trattamento delle alte cariche rispetto a tutti gli altri cittadini che, 
pure, svolgono attività che la Costituzione considera parimenti 
impegnative e doverose, come quelle connesse a cariche o a funzioni 
pubbliche (art. 54 Cost.) o, ancora più generalmente, quelle che il 
cittadino ha il dovere di svolgere, al fine di concorrere al progresso 
materiale o spirituale della società (art. 4 comma 2 Cost.)>>128. 
Ebbene, una simile deroga al principio di uguaglianza creava una 
prerogativa che non trova alcun riferimento in norme 
costituzionali. Gli articoli 68, 90 e 96 Cost., si occupano dei soli atti 
compiuti nell’esercizio delle funzioni e nulla dicono in merito ai 
reati comuni, assoggettandoli, di conseguenza, alle regole 
ordinarie. Così stando le cose, la legge n. 124 del 2008 violava 
l’articolo 138 Cost., per aver introdotto, tramite legge ordinaria, 
                                                          
126 A. Pace, Le immunità penali extrafunzionali del Presidente della Repubblica e dei 
membri del Governo in Italia. 
127 Punto 7.3.2.1. del Considerato in diritto della sentenza n. 262/2009. 
128 Punto 7.3.2.2. del Considerato in diritto della sentenza n. 262/2009. 
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una prerogativa riservata alla Costituzione. Il “lodo” infatti 
travestiva da sospensione processuale quella che, invece, è una 
vera e propria immunità, e la riserva su tale materia, seppur non 
esplicita, deriva dall’esame sistematico delle norme 
costituzionale, dal quale discende ciò che la Corte ha più volte 
affermato129 e che nuovamente ricorda: <<il legislatore ordinario, 
in tema di prerogative (e cioè di immunità intese in senso ampio), 
può intervenire solo per attuare, sul piano procedimentale, il 
dettato costituzionale, essendogli preclusa ogni eventuale 
integrazione o estensione di tale dettato>>130 . 
Così facendo, la Consulta, sembra ammonire il legislatore anche 
per il futuro, statuendo, ancora una volta, che la responsabilità 
delle alte cariche (e quindi anche del Presidente della Repubblica) 
per i reati comuni non incontra limiti di sorta, e che, pertanto, ogni 
norma o interpretazione volta a privilegiare il loro status 













                                                          
129 Sentenza Corte Cost. n. 4 del 1965, n. 148 del 1983, n. 300 del 1984, n. 120 del 
2004 e n. 149 del 2007. 




La giurisprudenza costituzionale sulle intercettazioni 
presidenziali: la “storica sentenza n. 1 del 2013 
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1. Cronaca di un conflitto 
 
Era il 22 giugno 2012 quando il giornale “La Repubblica”, in un 
articolo a firma Alessandra Ziniti131, dava conto dell’insorgente 
polemica tra il Capo dello Stato e la Procura di Palermo. Le 
domande della giornalista al sostituto Procuratore dottor Di 
Matteo tendono a far emergere la tensione esistente tra le due 
importanti istituzioni. Il pubblico ministero cerca di non cadere 
nella trappola della polemica diretta con il Presidente, ma è 
evidente che l’intera intervista è segnata dal tentativo di difendere 
l’operato della Procura da parte di uno dei propri più autorevoli 
                                                          
131 A. Ziniti, Contraddizioni dagli uomini di Stato. Non è un indagine campata in aria, 
in La Repubblica, 22 giugno 2012. 
71 
 
rappresentanti. L’ombra del Capo dello Stato è sullo sfondo. E ci 
rimane finché la domanda dell’intervistatrice non diventa più 
stringente. A fronte della richiesta di sapere se le conversazioni 
<<riguardano direttamente Napolitano>>132, il pm Di Matteo cerca 
di rispondere in maniera oggettiva e pulita: <<negli atti depositati 
non c’è traccia di conversazioni del Capo dello Stato e questo 
significa che non sono minimamente rilevanti>>133. La lapidarietà 
della risposta non perde il suo tono nemmeno in quella successiva: 
<<quindi verranno distrutte?>>134. Risposta del PM: <<Noi 
applicheremo la legge in vigore. Quelle che dovranno essere 
distrutte con l’instaurazione di un procedimento davanti al gip 
saranno distrutte, quelle che riguardano altri fatti da sviluppare 
saranno utilizzate in altri procedimenti>>135. Il sostituto 
Procuratore parafrasa il codice di procedura penale a far sì che le 
sue parole siano da porsi oggi all’origine dell’ufficiale avvio delle 
“ostilità”. Che il casus belli parta da tali dichiarazioni è dimostrato, 
peraltro, dalla oggettiva circostanza che il citato articolo de “La 
Repubblica” viene posto come secondo allegato del ricorso 
proposto dal Presidente della Repubblica e rivolto alla Corte 
Costituzionale. Da quel 22 giugno passerà poco più di un mese. Il 
ricorso infatti fu presentato il 30 luglio 2012 e con istanza di 
urgente trattazione. Nel frattempo, vi era e vi è da registrare 
l’avvio di un epistolario ufficiale e formale che inizia con la lettera 
dell’Avvocatura Generale dello Stato136 indirizzata al Procuratore 
della Repubblica di Palermo, dottor Francesco Messineo. La 
particolarità della missiva e il suo contenuto lasciano intendere 
che, a quel punto e a quel momento, la speranza di una risoluzione 





136 Avvocatura Generale dello Stato, prot. n. 069/s.p., 27 giugno 2012. 
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dell’incipiente conflitto sia oramai nulla e che, in questa fase, le 
parti intendano unicamente salvare le forme. La missiva 
sottoscritta dall’Avvocato Generale dello Stato Ignazio Francesco 
Caramazza porta la data del 27 giungo 2012, nemmeno una 
settimana dopo l’uscita dell’articolo e di questo riporta ampi 
stralci al fine di richiedere alla Procura conferma o smentita circa 
quanto contenuto nell’intervista. Non tardava la risposta, 
similmente formale e concisa, del Procuratore dottor Messineo, 
corredata dalla conferma della correttezza del resoconto 
giornalistico da parte del dottor Di Matteo. Scrive quest’ultimo, 
nella comunicazione indirizzata al Procurator Messineo, di essersi 
limitato all’ovvio richiamo alla corretta applicazione della norma 
attiva137 e confermando, così, di aver pronunciato le frasi 
riportate138. Ribadisce la Correttezza dell’operato dei propri uffici 
il dottor Messineo chiarendo l’intenzione della Procura di voler 
procedere alla richiesta di distruzione degli atti, avendone 
valutata la irrilevanza nel procedimento penale in corso139. Come 
si diceva, a quel punto, il conflitto era oramai inevitabile, certa e 
sicura la Procura della Repubblica di aver agito nella massima 
correttezza procedurale, ma ancor più sicuro il Presidente della 
Repubblica di doversi difendere da un ingiusto attacco alle sue 
                                                          
137 E Tira, Il conflitto di attribuzione tra il Presidente della Repubblica e la Procura di 
Palermo in materia di intercettazioni indirette o casuali, 10 ottobre 2012, in 
www.associazionedeicostituzionalisti.it. 
138 Di Matteo, lettera in risposta al protocollo n. 40/12, Palermo, 5 luglio 2012, 
<<l’affermazione (…) da me effettivamente pronunciata nel corso di un’intervista 
telefonica alla giornalista Alessandra ZINITI, conseguiva in realtà ad una sua 
domanda, assolutamente generica, sulla sorte processuale del compendio delle 
intercettazioni effettuate nell’ambito delle indagini. A quella, del tutto generica, 
domanda rispondevo quindi, altrettanto genericamente, limitandomi all’ovvio 
richiamo alla corretta applicazione della normativa in tema di utilizzo degli esiti 
delle attività di intercettazione telefonica>>. 
139 Procuratore F. Messineo, protocollo n. 40/12, Palermo, 6 luglio 2012 <<questa 
Procura, avendo già valutato come irrilevante ai fini del procedimento qualsivoglia 
eventuale comunicazione telefonica in atti diretta al Capo dello Stato non ne 
prevede alcuna utilizzazione investigativa o processuale, ma esclusivamente la 
distruzione da effettuare con l’osservanza delle formalità di legge>> 
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prerogative. Non è dato sapere se tra le due istituzioni dello Stato 
ci siano stati contatti o abboccamenti informali per tentare una 
mediazione, ma è certo che l’Avvocatura Generale dello Stato non 
esitava ad adempiere al mandato conferito dal Presidente con 
decreto del 16 luglio 2012140 di sollevare davanti alla Corte 
Costituzionale un giudizio per conflitto di attribuzione.  
 
2. Il ricorso per conflitto di attribuzione. Un’iniziativa 
inevitabile? 
 
Il 30 luglio 2012, a poco più di un mese dall’articolo di stampa e a 
due settimane dal conferimento dell’incarico da parte del 
Presidente della Repubblica, l’Avvocatura Generale dello Stato 
deposita il ricorso per conflitto di attribuzione141. Si tratta di 
un’iniziativa di indubbia clamorosità. Per la prima volta un 
Presidente della Repubblica, si contrappone all’organo 
giurisdizionale inquirente142 e scegliendo, peraltro, un ufficio 
della Procura particolarmente imposto ed impegnato nella lotta 
alla criminalità mafiosa. Le tensioni e le critiche di buona parte del 
mondo politico italiano nei confronti della magistratura avevano 
assunto nell’ultimo ventennio toni spesso aspri e di reciproca 
delegittimazione. Ma ciò era avvenuto tra politica militante e 
organi della magistratura accusati di politicizzazione e di 
partigianeria. In tale contesto, l'iniziativa del Presidente della 
Repubblica inevitabilmente determina contrapposte 
interpretazioni. Non furono pochi quelli che vollero leggere tale 
                                                          
140 Decreto del Presidente della Repubblica, Roma, 16 luglio 2012, in AMICUS 
CURIAE, in www.forumcostituzionale.it 
141 Ricorso del Presidente della Repubblica, in AMICUS CURIAE, in 
www.forumcostituzionale.it. 
142 D. Galliani, Il difficile conflitto: le intercettazioni al pari delle esternazioni?. In 
AMICUS CURIAE 2012, 14 novembre 2012, in www.forumcostituzionale.it. 
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conflitto come uno scontro aperto tra la politica, sia pur in questo 
caso impersonata da un’istituzione per definizione “super partes”, 
e quella magistratura militante di cui spesso era stato denunciato 
l’ingiustificato interventismo nell’ambito della lotta politica. Le 
ragioni giuridiche che sostenevano il ricorso permettono di 
affermare che tale conflitto non fosse da assimilare tra quelli, ben 
più noti e frequenti, tra un noto Presidente del Consiglio e i 
magistrati milanesi, ma tuttavia esso rischiava di essere 
ricompreso all’interno dell’esistente scollamento tra istituzioni 
dello Stato. La lettura del ricorso presidenziale permette di 
evidenziare la esistenza di pregnanti e forti elementi giuridici 
scaturenti dalla necessità di tutela delle attribuzioni e prerogative 
del Capo dello Stato, in ragione dei principi costituzionali che 
connotano e assistono la funzione. Tuttavia il caso assurge a così 
originale unicità, da non potersi sottrarre a riflessioni circa 
l’opportunità istituzionale e politica del suo avvio143. Peraltro, che 
le ragioni giuridiche a fondamento dello stesso fossero e siano 
ancora oggi da considerarsi pacifiche e fondate è lecito continuare 
a dubitare. Ma ciò che ancor più ha inquietato gli osservatori è che 
esso fosse avviato sulla base di retroscena di valenza molto 
delicata nell’ambito della storia della criminalità organizzata in 
Italia. E’ noto, infatti, che le intercettazioni sulle quali si è fondato 
il conflitto attenevano a conversazioni tra il Capo dello Stato e il 
senatore Nicola Mancino, all’epoca indagato dalla Procura di 
Palermo sulla spinosa vicenda che passerà alle cronache (e forse 
alla Storia) con la imbarazzante titolazione di “Trattativa Stato-
Mafia”.  
Dunque, il ricorso del Presidente, a prescindere dalla sua 
fondatezza giuridica, dichiarata tale, poi, dalla Corte 
                                                          
143 Zagrebelsky, Napolitano, la Consulta e quel silenzio sulla Costituzione. 
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Costituzionale, si poneva su un piano veramente scivoloso e nei 
confronti di soggetti che nell’opinione pubblica non venivano 
percepiti come normali magistrati, bensì come inquirenti posti 
sulla difficile trincea della lotta alla peggiore malattia e alla più 
concreta minaccia delle nostre istituzioni democratiche144.  
Il ricorso, ad ogni modo, viene depositato e corredato proprio da 
articoli di stampa e dalle lettere tra l’Avvocatura Generale e la 
Procura di Palermo. Che le parti in gioco avessero qualche 
riguardo circa l’influenza dell’opinione pubblica su quanto stava 
accadendo, emerge dagli atti. Il Presidente non esita ad esprimere, 
nel ricorso depositato, che la lesione delle proprie attribuzioni non 
sta tanto nelle intercettazioni in sé, quanto nella propagazione dei 
contenuti delle stesse all’opinione pubblica. Ma anche il dottor Di 
Matteo, nella “galeotta” intervista, si lascia andare ad una 
dichiarazione che dimostra fortemente il collegamento con 
elementi che dovrebbero essere estranei alla funzione inquirente: 
<<Vi sentite soli?>>145 domanda insidiosamente la giornalista di 
Repubblica. La risposta non è cauta: <<No, perché l’opinione 
pubblica vuole ogni possibile approfondimento su questa vicenda. 
C’è chi vuole far passare l’idea che questa indagine sia il frutto 
dell’accanimento di pochi PM con un comun intento politico. Ma 
faziosità e politica sono estranei alla nostra attività>>146. Quanto 
queste affermazioni possano aver scaldato gli animi non è 
possibile sapere e non è compito di questo lavoro occuparsene, ma 
il dubbio rimane147.  
                                                          
144 M. Travaglio, Viva il Re. Napolitano, il Presidente che trovò una Repubblica e ne 
fece una monarchia. 
145 A. Ziniti, Contraddizioni dagli uomini di Stato non è un’indagine campata in aria, 
22 giugno 2012. 
146 Ibidem. 
147 C. Pannacciulli, La riservatezza dei colloqui del Presidente della Repubblica nel 
conflitto di attribuzioni con la Procura di Palermo, in AMICUS CURIAE 2012, 16 
novembre 2012, in www.forumcostituzionale.it.  
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3. Le quattro conversazioni telefoniche. Il caso Mancino e la 
c.d. Trattativa Stato-Mafia 
 
Emerge dagli atti e non è oggetto di alcuna contestazione che le 
conversazioni occasionalmente intercettate tra il Presidente della 
Repubblica e il senatore Mancino furono quattro. Il ridotto 
numero delle stesse consente alla Procura di fondare l’elemento 
difensivo nella loro “occasionalità”. Questo argomento, ha una 
particolare rilevanza giuridica. Secondo le prevalenti 
interpretazioni sulla norma sulle intercettazioni del Capo dello 
Stato (articolo 7 legge 1989 n. 219), è assolutamente vietata ogni 
intrusione nelle conversazioni telefoniche riguardanti il 
Presidente della Repubblica. Nel caso in questione, esse 
avvennero indirettamente, in quanto risultavano regolarmente 
sottoposte ad intercettazione le utenze in uso al Senatore 
Mancino. L’intercettazione avvenne dunque in via occasionale, 
non prevedibile e non prevenibile.  
Una volta acquisito, questo materiale, attinto meccanicamente e 
involontariamente, divenne un elemento scottante e ciò non tanto 
per il contenuto delle conversazioni, a questo punto non 
conosciuto e non conoscibile vista la distruzione delle stesse, ma 
per il soggetto coinvolto148. 
La Procura di Palermo, conscia della delicatezza della vicenda, 
cerca di gestire l’”affaire” secondo l’indicazione proveniente dal 
codice di procedura penale. Le norme coinvolte nella contesa 
giuridica sono quelle che vanno dall’articolo 268 all’articolo 271 
c.p.p. E’ bene, prima di proseguire, passare ad un loro sommario 
esame al fine di meglio comprendere le tesi in gioco. 
 
                                                          
148 M. Travaglio, Viva il Re. Giorgio Napolitano, il Presidente che trovò una 
Repubblica e ne fece una Monarchia, Milano 2013. 
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4. Gli articoli 268, 269 e 271 c.p.p. Le intercettazioni 
telefoniche, il loro utilizzo, il procedimento di distruzione. 
Il giudizio di rilevanza e l’utilizzazione in altri 
procedimenti 
 
Occorre semplificare. La contesa non ha riguardato alcuni 
argomenti, sui quali le parti si sono trovate in posizioni di assoluta 
convergenza. In primo luogo la Procura ha dichiarato di aver 
valutato la non rilevanza, ai fini del procedimento in corso, delle 
intercettazioni e del contenuto delle stesse. Ha altresì dichiarato 
l’intenzione di avviare il procedimento di distruzione. Fin qui 
piena pacificità. Le strade si dividono, invece, proprio sul 
procedimento da utilizzare per la lo loro distruzione ed in questo 
emergono le ragioni della forte divergenza. 
Per la Procura di Palermo il procedimento utilizzabile è quello 
previsto dall’art. 269, comma 2 cpp (….quando la documentazione 
non è necessaria per il procedimento, possono chiederne la 
distruzione, a tutela della riservatezza, al giudice che ha 
autorizzato o convalidato l’intercettazione. Il giudice decide in 
camera di consiglio a norma dell’art. 127). 
Queste modalità di distruzione partono dal presupposto che la 
documentazione è irrilevante nel procedimento penale per il 
quale erano state autorizzate. Il giudizio è lasciato al 
contraddittorio delle parti e alla valutazione del giudice per le 
indagini preliminari. Il bene tutelato è la riservatezza. Il 
contraddittorio avviene attraverso il procedimento in camera di 
consiglio ai sensi dell’art. 127 c.p.p. (Quando si deve procedere in 
camera di consiglio, il giudice o il presidente del collegio fissa la data 
dell’udienza e ne fa dare avviso alle parti, alle altre persone 
interessate e ai difensori). 
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In questo caso gli atti di intercettazione subiscono l’ostentazione 
alle parti e ai difensori con rischio di conseguente 
pubblicizzazione degli stessi. 
Sul punto si è concentrata molta parte delle contestazioni 
avanzate dal ricorso del Presidente. Vi si legge:  <<Si ritiene, infatti, 
che la intercettazione, l’ascolto, la valutazione, la utilizzazione o la 
distruzione con la procedura prevista dall’art. 268 (forse 269 ndr) 
c.p. finirebbe per ledere le prerogative contemplate dall’art. 90 della 
Costituzione con riferimento all’insieme delle modalità attraverso le 
quali il Presidente della Repubblica esercita le delicate funzioni 
attribuitegli dalla Costituzione, tra cui quelle di massima 
rappresentanza a livello internazionale149 (…) soprattutto, che si 
ipotizza lo svolgimento di un’udienza secondo le modalità indicate 
dall’art. 268 c.p.p. (melius 269 ndr) (trascrizione integrale delle 
intercettazioni, previa valutazione dell’irrilevanza; facoltà dei 
difensori di estrarne copia e udienza c.d. stralcio, autorizzazione del 
G.I.P. sentite le parti) per ottenerne l’acquisizione o la distruzione: 
procedimento che, come si è detto, non è applicabile alla fattispecie, 
perché produrrebbe un grave “vulnus” alle prerogative del 
Presidente della Repubblica>>150 
Sostiene l’Avvocatura dello Stato che, partendosi dal presupposto 
che le intercettazione sono state assunte, sia pur indirettamente 
ed occasionalmente, al di fuori delle previsioni di legge, sarebbe 
applicabile al caso di specie la procedura di cui all’art. 271 c.p.p. 
laddove si prevede che <<i risultati delle intercettazioni non 
possono essere utilizzati qualora le stesse siano state eseguite fuori 
dei casi consentiti dalla legge o qualora non siano state osservate le 
disposizioni previste dagli artt. 267 e 268 commi 1 e 3151 (…); in ogni 
                                                          
149 Pagina 6 del ricorso dell’Avvocatura Generale dello Stato. 
150 Pagina 16 del ricorso dell’Avvocatura Generale dello Stato. 
151 Articolo 271 comma 1 c.p.p. 
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stato e grado del processo il giudice dispone che la documentazione 
delle intercettazioni previste dai commi 1 e 2 sia distrutta, salvo che 
costituisca corpo del reato152>>. 
Tale norma differisce da quella di cui all’art. 269 non solo per 
quanto riguarda i presupposti ma anche in ordine alle modalità di 
esecuzione. A parere della Avvocatura il procedimento di cui 
all’art. 269 c.p.p. prevede necessariamente il contradditorio delle 
parti e la fissazione di udienza di comparizione in camera di 
consiglio ai sensi dell’art. 127 c.p.p., mentre quello di cui all’art. 
271 c.p.p. non necessariamente contempla tale contradditorio e 
non richiede la convocazione dell’udienza. Con ciò escludendosi i 
rischi di pubblicità e di ostensione dei documenti e delle 
intercettazioni. 
Siffatta interpretazione, come si vedrà, è stata ritenuta meritevole 
dalla Corte Costituzionale, ma tali conclusioni lasciano perplessi e 
non appaiono come fondate su dati normativi testuali e piuttosto 
rappresentano l’esercizio di un’attività di applicazione 
interpretativa delle modalità di distruzione più aderenti alle 
necessità di riservatezza segnalate dal Quirinale. 
La tesi è fortemente contrastata dalla difesa della Procura, per 
nulla disposta a ricondurre l’ipotesi dell’intercettazione indiretta 
e occasionale tra quelle espressamente vietate e quindi eseguite 
fuori dei casi consentiti dalla legge. Sostiene infatti la Procura 
resistente che non ci si può discostare dal principio di tassatività 
delle invalidità processuali153.  Quindi sarebbe da escludere la 
assimilabilità analogica dell’ipotesi in questione a quella dei casi 
di intercettazione effettuati illegittimamente.  
                                                          
152 Articolo 271 comma 3 c.p.p. 
153 Cass., sez. IV, 27 maggio 2005, n. 20130, CED 231368: <<i casi di divieto di 
utilizzazione di cui all’art.  271 cod. proc. pen. sono tassativi (…), dovendosi peraltro 
escludere ogni possibilità di applicazione analogica di tali divieti>>. 
80 
 
L’illegittimità delle intercettazioni effettuate dalla Procura di 
Palermo discenderebbe, a detta dell’Avvocatura Generale dello 
Stato, dall’articolo 7 commi 2 e 3 della legge 5 giugno 1989 n. 219, 
che delimita la possibilità di intercettare il Presidente della 
Repubblica alla circostanza che la Corte Costituzionale abbia 
sospeso lo stesso dalla carica in seguito ad un procedimento di 
messa in stato d’accusa. 
Di conseguenza, le intercettazioni disposte contro il Presidente 
che ricopra ancora il suo ufficio sono da considerare 
illegittimamente assunte, e per ciò passibili di distruzione con 
procedura di cui all’articolo 271 c.p.p. Non esiste differenza, 
sostiene la Presidenza, tra intercettazioni effettuate direttamente 
o indirettamente. La formulazione generica della norma 
estenderebbe il divieto a qualsivoglia tipologia di acquisizione. 
L’Avvocatura, infatti, non ritiene ammissibile un’equiparazione 
della disciplina in questione con quella riguardante le 
intercettazioni nei confronti dei Parlamentari.  
 
5. La disciplina delle intercettazioni nei confronti dei 
parlamentari. La legge n.140 del 2003. Alcuni spunti per il 
confronto 
 
La lettura dell’articolo 6 della legge 20 giugno 2003, n. 140, 
permette di acquisire i punti di una disciplina più dettagliata, del 
tutto carenti in quella riguardante il Presidente della Repubblica. 
La normativa per i parlamentari prevede, infatti, che le 
intercettazioni possano essere disposte soltanto a seguito di 
autorizzazione preventiva da parte della Camera di 
appartenenza154. E’ evidente che tale previsione vanifica del tutto 
                                                          
154 Articolo 4 comma 1 della legge n. 140 del 2003. 
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la portata investigativa delle stesse155. Il soggetto sottoposto ad 
indagine ne verrà infatti a conoscenza in via preventiva.  
L’unica ipotesi di intercettazione con una certa efficacia è quella 
indiretta e casuale, e cioè quella che si forma attraverso 
l’intercettazione diretta di conversazioni tra persona sottoposta 
ad indagine e, in via del tutto imprevedibile, un Parlamentare. 
L’efficacia dello strumento probatorio, in tal caso, discenderebbe 
dalla possibilità di richiedere alla Camera di appartenenza 
un’autorizzazione in via successiva all’utilizzazione processuale 
del materiale raccolto all’insaputa del soggetto pubblico156. 
Questa seconda ipotesi di intercettazione fu ritenuta dalla Corte 
Costituzionale (con sentenza n.390 del 2007) diversa da quella di 
captazione diretta, anche con riguardo alle sue conseguenze sul 
piano processuale157. Infatti, la formulazione originaria 
dell’articolo 6 obbligava il giudice alla distruzione immediata (ai 
sensi dell’articolo 271 c.p.p. sui mezzi di prova vietati) e 
comunque non oltre il termine di dieci giorni delle intercettazioni 
casuali la cui autorizzazione successiva era stata negata158, in tal 
modo equiparando le conseguenze per le intercettazioni dirette, 
indirette o casuali non autorizzate dalla Camera di appartenenza. 
La Corte Costituzionale distingue.  
Individua, anzitutto, la ratio dell’articolo 68 della Costituzione 
nell’esigenza di <<porre a riparo il parlamentare da illegittime 
interferenze giudiziarie sull'esercizio del suo mandato 
rappresentativo; a proteggerlo, cioè, dal rischio che strumenti 
investigativi di particolare invasività o atti coercitivi delle sue 
                                                          
155 T. F. Giupponi. Le immunità della politica. Contributo allo studio delle 
prerogative costituzionali, Torino 2005 
156 Articolo 6 comma 2 della legge n. 140 del 2003. 
157 P. De Pascalis, Sul regime di utilizzabilità delle intercettazioni casuali di un 
componente del Parlamento, 29 maggio 2013 in www.penalecontemporaneo.it. 
158 Le intercettazioni dei parlamentari in www.difesadell’informazione.it. 
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libertà fondamentali possano essere impiegati con scopi 
persecutori, di condizionamento, o comunque estranei alle effettive 
esigenze della giurisdizione159>>, precisando che <<destinatari 
della tutela, in ogni caso, non sono i parlamentari uti singuli, ma le 
Assemblee nel loro complesso. Di esse si intende preservare la 
funzionalità (…) rispetto ad indebite invadenze del potere 
giudiziario160>>.  
La Corte continua affermando che la legge n.140 del 2003 si pone 
in attuazione di questa norma e della relativa ratio solamente 
quando vieta l’utilizzazione di intercettazioni non autorizzate nei 
confronti dei Parlamentari. L’obbligo di distruzione delle stesse, 
invece, non ha nulla a che vedere con le ragioni di tale tutela 
costituzionale. Esso, piuttosto, è ispirato alla salvaguardia della 
riservatezza che l’articolo 15 della Costituzione conferisce a tutti i 
cittadini. Un simile diritto, pur meritevole di tutela, necessita di 
essere bilanciato con altri valori di pari rango costituzionale. 
Gli interessi in gioco, infatti, nel caso di intercettazioni indirette e 
casuali, non sono solo quelli relativi alla riservatezza delle 
comunicazioni dei Parlamentari, ma, altresì, quelli di 
obbligatorietà dell’azione penale (articolo 112 Cost.), di difesa 
dell’indagato che potrebbe ricavare dal mezzo di prova elementi a 
proprio favore (articolo 24 Cost.), nonché quello di uguaglianza 
(articolo 3 Cost.), a causa della diversità di trattamento che si 
verificherebbe tra i vari indagati per la sola circostanza di avere 
avuto o meno rapporti personali con un soggetto immune. Alla 
luce di queste considerazioni, il giudice delle leggi ha dichiarato 
incostituzionale l’articolo 6 commi 2, 5 e 6, della legge 20 giugno 
2003, n. 140 <<nella parte in cui stabilisce che la disciplina ivi 
prevista si applichi anche nei casi in cui le intercettazioni debbano 
                                                          




essere utilizzate nei confronti di soggetti diversi dal membro del 
Parlamento, le cui conversazioni o comunicazioni sono state 
intercettate>>161. In tal modo la Corte, mantenendo fermo il 
divieto di utilizzazione a carico del Parlamentare di ogni tipo di 
intercettazione per la quale l’autorizzazione (sia preventiva che 
successiva) sia stata negata, ne rende possibile l’utilizzo nel 
procedimento a carico del terzo indagato. La relativa 
conservazione, tuttavia, è condizionata ad un giudizio di rilevanza 
dall’esito positivo che il gip deve effettuare sul contenuto 
probatorio quando il Parlamentare interessato chiede la 
distruzione delle intercettazioni che lo riguardano. Qualora il 
giudice ritenga non rilevanti per il procedimento in corso le 
risultanze della captazione, il diritto alla riservatezza del 
Parlamentare tornerà in gioco e il gip dovrà disporre la 
distruzione del materiale. Tuttavia questa non sarà immediata e 
ispirata all’articolo 271 c.p.p., come invece disponeva la legge 
prima della pronuncia costituzionale. La procedura che dovrà 
seguirsi, invece, sarà quella di cui all’articolo 269 c.p.p. che, a 
tutela del diritto di difesa dell’indagato e dell’obbligatorietà 
dell’azione penale, dispone che sia previamente fissata un’udienza 
camerale, durante cui le parti, in contraddittorio tra loro, 
potranno far valere i loro interessi affinché le intercettazioni 
vengano conservate per un loro utilizzo. Solamente a seguito di 
tale procedura le captazioni irrilevanti potranno essere 
definitivamente distrutte.  
La Procura di Palermo pare aver utilizzato questo criterio per 
individuare la procedura, così da assimilare volontariamente o 
involontariamente la posizione del Presidente a quella dei 
Parlamentari. La genericità delle intercettazioni a cui l’articolo 7 
                                                          
161 Dispositivo della sentenza n. 390 del 2007. 
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della legge n. 219 del 1989 si riferisce, a sua detta, non si 
tradurrebbe in una generale estensione del divieto, ma solo in una 
indeterminatezza del dettato legislativo a cui l’interprete deve 
porre rimedio. A tal fine, la Procura individua il divieto posto alle 
intercettazioni presidenziali in quelle dirette e tutt’al più indirette 
non casuali, escludendo, perciò, dal relativo campo di 
applicazione, le captazioni indirette casualmente effettuate, in 
tutta continuità con quanto previsto in materia Parlamentare. Una 
simile interpretazione muove dalla presupposta analogia di ratio 
che la Procura ritiene intercorrere tra la normativa presidenziale 
e quella parlamentare.  E’ su questo punto che avviene lo scontro 
con l’Avvocatura dello Stato. Essa individua la ratio dell’articolo 7 
della legge n. 219 del 1989 nella tutela della funzione 
presidenziale e perciò in un interesse più elevato rispetto a quello 
che intende garantire la legge n.140 del 2003 consistente in un 
mero diritto alla privacy del singolo Parlamentare.  
La visione della Procura si pone in termini opposti, ma partendo 
dal presupposto che la tutela non riguardi la privacy del singolo 
parlamentare, bensì l’interesse più complessivo dell’istituzione di 
cui il Parlamentare è membro. Non è un caso che il conflitto debba 
essere sollevato, per l’appunto, dalla Camera di appartenenza, 
intendendosi quindi che la lesione è rivolta nei confronti della 
funzione pubblico-istituzionale di quest’ultima. Sulla base di 
questo principio, la tesi della Procura appare coerente con il 
riconoscimento dell’altro oggetto di tutela presupposto al divieto 
delle intercettazioni, assimilando quindi le guarentigie garantite 
al Presidente a quelle non minori che vengono invocate per la 
tutela delle Camere Parlamentari. Ma qual è stato l’avviso della 




6. Il dibattito dopo la presentazione del ricorso. Zagrebelsky 
e Cordero contro Napolitano 
 
Non è mancato chi, autorevolmente, ha giudicato come 
sostanzialmente inevitabile e prevedibile l’esito del conflitto. Si è 
detto che, il ricorso presentato il 30 luglio 2012 dalla Presidenza 
della Repubblica, costituisce un unicum nell’ambito dei conflitti 
aperti con la magistratura. Per la prima volta, un Presidente 
riteneva meritevole di giudizio una questione che 
apparentemente, ancor oggi, appare ai più come un fatto 
difficilmente percepibile come lesivo. In effetti, si trattava di 
discutere delle metodologie di distruzione di conversazioni 
telefoniche pacificamente ritenute irrilevanti ai fini penalistici. 
Non si comprende quindi quale criterio di essenzialità sia stato 
valutato dagli uffici del Quirinale e dall’Avvocatura dello Stato, 
nell’avviare un procedimento che, non è esagerato affermare, 
abbia aperto non poche critiche politiche nei confronti del 
Presidente stesso.  
E’ vero che in ambito parlamentare, anche di recente, si è avviata 
discussione in ordine all’utilizzo dello strumento delle 
intercettazioni telefoniche. Ma non può sottovalutarsi che tale 
discussione ha visto l’opinione pubblica porsi in termini 
fortemente critici laddove è noto che le intercettazioni sono 
spesso la base unica e insostituibile per l’accertamento di 
moltissimi reati commessi in ambito corruttivo. Che fosse proprio 
il Presidente della Repubblica ad invocare per sé l’inutilizzabilità 
di tale strumento è parso poco in sintonia con la necessità di 
affermare l’esigenza esattamente opposta. In effetti, 
nell’affrontare l’argomento di cui al presente lavoro, ci si imbatte 
in argomenti che hanno il sapore di una evidente contraddizione 
con le esigenze di trasparenza e di parità che sempre più si vanno 
86 
 
invocando da parte dei cittadini. Se, dunque, il Quirinale ha 
ritenuto opportuno sfidare il clima che nel Paese era ed è diffuso 
in materia di onestà e rettitudine della classe dirigente, significa 
che l’argomento rappresentava, sotto il profilo giuridico, 
un’esigenza in grado di superare tutte le cautele che il momento 
poteva consigliare. Tale sensibilità ha visto come testimoni 
studiosi, anche di rango costituzionale, che, pur nel rispetto della 
figura presidenziale, non hanno potuto evitare di dichiarare come 
prevedibile l’esito del conflitto.  
E’ significativo, in effetti, che uno studioso come Gustavo 
Zagrebelsky si esprimesse, rischiando l’irriverenza nei confronti 
dell’imparzialità della Corte Costituzionale nel senso di ritenere 
che l’esito del giudizio fosse già scritto nelle cose. E’ bene, a questo 
punto, sostituire le nostre parole direttamente con quelle a firma 
dell’illustre studioso e comparse su “La Repubblica” il 17 agosto 
2012: << Eterogenesi dei fini. Delle nostre azioni siamo, talora, noi 
i padroni. Ma il loro significato, nella trama di relazioni in cui siamo 
immersi, dipende da molte cose che, per lo più, non dipendono da 
noi. Sono le circostanze a dare il senso delle azioni. È davvero 
difficile immaginare che il presidente della Repubblica, sollevando il 
conflitto costituzionale nei confronti degli uffici giudiziari 
palermitani, abbia previsto che la sua iniziativa avrebbe finito per 
assumere il significato d'un tassello, anzi del perno, di tutt'intera 
un'operazione di discredito, isolamento morale e intimidazione di 
magistrati che operano per portare luce su ciò che, in base a 
sentenze definitive, possiamo considerare la "trattativa" tra uomini 
delle istituzioni e uomini della mafia. Sulla straordinaria 
importanza di queste indagini e sulla necessità che esse siano non 
intralciate, ma anzi incoraggiate e favorite, non c'è bisogno di dire 
parola, almeno per chi crede che nessuna onesta relazione sociale 
possa costruirsi se non a partire dalla verità dei fatti, dei nudi fatti. 
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Tanto è grande l'esigenza di verità, quanto è scandaloso il tentativo 
di nasconderla. Questa è una prima considerazione. Ma c'è 
dell'altro. Innanzitutto, ci sono i riflessi sulla Corte costituzionale e 
sulla posizione che è chiamata ad assumere. Non è dubbio che il 
presidente della Repubblica, come "potere dello Stato", possa 
intentare giudizi, per difendere le attribuzioni ch'egli ritenga 
insidiate da altri poteri. Ma non si può ignorare che la Corte, in 
questo caso, è chiamata a pronunciarsi in una causa dai caratteri 
eccezionali, senza precedenti. Non si tratta, come ad esempio 
avvenne quando il presidente Ciampi rivendicò a sé il diritto di 
grazia, d'una controversia sui caratteri d'un singolo potere e sulla 
spettanza del suo esercizio. Qui, si tratta della posizione nel sistema 
costituzionale del Presidente, in una controversia che lo coinvolge 
tanto come istituzione, quanto come persona. Non è questione, solo, 
di competenze, ma anche di comportamenti. Questa circostanza, del 
tutto straordinaria, non consente di dire che si tratti d'una normale 
disputa costituzionale che attende una normale pronuncia in un 
normale giudizio. È un giudizio nel quale una parte getta tutto il suo 
peso, istituzionale e personale, che è tanto, sull'altra, l'autorità 
giudiziaria, il cui peso, al confronto, è poco. Quali che siano gli 
argomenti giuridici, realisticamente l'esito è scontato. Presidente e 
Corte, ciascuno per la sua parte, sono entrambi "custodi della 
Costituzione". Sarebbe un fatto devastante, al limite della crisi 
costituzionale, che la seconda desse torto al primo; che si verificasse 
una così acuta contraddizione proprio sul terreno di principi che sia 
l'uno che l altra sono chiamati a difendere. Così, nel momento stesso 
in cui il ricorso è stato proposto, è stato anche già vinto. Non è una 
contesa ad armi pari, ma, di fatto, la richiesta d'una alleanza in vista 
d'una sentenza schiacciante. A perdere sarà anche la Corte: se, per 
improbabile ipotesi, desse torto al Presidente, sarà accusata 
d'irresponsabilità; dandogli ragione, sarà accusata di cortigianeria. 
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Il giudice costituzionale, ovviamente, è obbligato al solo diritto. Ma 
perché così possa essere, è lecito attendersi che gli si risparmi, per 
quanto possibile, d'essere coinvolto in conflitti di tal genere, non 
nell'interesse della tranquillità della Corte e dei suoi giudici, ma 
nell'interesse della tranquillità del diritto. C'è ancora dell'altro. 
Sulla fondatezza di un ricorso alla Corte, chi di essa ha fatto parte è 
bene che si astenga dall'esprimersi. Ma, almeno alcune cose possono 
dirsi, riguardando il campo non dell'opinabile, ma dei dati giuridici 
espliciti, e quindi incontestabili. Questi dati sono esigui. Una sola 
norma tratta espressamente delle conversazioni telefoniche del 
presidente della Repubblica e della loro intercettazione, con 
riguardo al Presidente sospeso dalla carica dopo essere stato posto 
sotto accusa per attentato alla Costituzione o alto tradimento. "In 
ogni caso", dice la norma, l'intercettazione deve essere disposta da 
un tale "Comitato parlamentare" che interviene nel procedimento 
d'accusa con poteri simili a quelli d'un giudice istruttore. 
Nient'altro. Niente sulle intercettazioni fuori del procedimento 
d'accusa; niente sulle intercettazioni indirette o casuali (quelle 
riguardanti chi, non intercettato, è sorpreso a parlare con chi lo è); 
niente sull'utilizzabilità, sull'inutilizzabilità nei processi; niente 
sulla conservazione o sulla distruzione dei documenti che ne 
riportano i contenuti. Niente di niente. A questo punto, si entra nel 
campo dell'altamente opinabile, potendosi ragionare in due modi. 
Primo modo: siamo di fronte a una lacuna, a un vuoto che si deve 
colmare e, per far ciò, si deve guardare ai principi e trarre da questi 
le regole che occorrono. Il presupposto di questo modo di ragionare 
è che si abbia a che fare con una dimenticanza o una reticenza degli 
autori della Costituzione, alle quali si debba ora porre rimedio. 
Secondo modo: siamo di fronte non a una lacuna, ma a un 
"consapevole silenzio" dei Costituenti, dal quale risulta la volontà di 
applicare al presidente della Repubblica, per tutto ciò che non è 
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espressamente detto di diverso, le regole comuni, valide per tutti i 
cittadini. Il presidente della Repubblica, nel suo ricorso, ragiona nel 
primo modo, appellandosi al principio posto nell'art. 90 della 
Costituzione, secondo il quale egli, nell'esercizio delle sue funzioni, 
non è responsabile se non per alto tradimento e attentato alla 
Costituzione. La "irresponsabilità" comporterebbe "inconoscibilità", 
"intoccabilità" assoluta da cui conseguirebbero, nella specie, 
obblighi particolari di comportamento degli uffici giudiziari, fuori 
dalle regole e delle garanzie ordinarie del processo penale. La Corte 
costituzionale è chiamata ad avallare quest'interpretazione, che è 
una delle due: l'una e l'altra hanno dalla loro parte l'opinione di 
molti costituzionalisti. Le si chiede di dire che l'irresponsabilità, di 
cui parla la Costituzione, equivale, per l'appunto, a garanzia di 
intoccabilità-inconoscibilità di ciò che riguarda il presidente della 
Repubblica, per il fatto d'essere presidente della Repubblica. Ma, in 
presenza di tanti punti interrogativi e di un'alternativa così netta, 
una decisione che facesse pendere la bilancia da una parte o 
dall'altra non sarebbe, propriamente, applicazione della 
Costituzione ma legislazione costituzionale in forma di sentenza 
costituzionale. Anzi, se si crede che il silenzio dei Costituenti sia stato 
consapevole, sarebbe revisione, mutamento della Costituzione. Per 
di più, su un punto cruciale che tocca in profondità la forma di 
governo, con irradiazioni ben al di là della questione specifica delle 
intercettazioni e con conseguenze imprevedibili sui settennati 
presidenziali a venire, che nessuno può sapere da chi saranno 
incarnati. Il ritegno del Costituente sulla presente questione non 
suggerisce analogo, prudente, atteggiamento in coloro che alla 
Costituzione si richiamano? Coinvolgimento in una "operazione", 
inconvenienti per la Corte costituzionale, conseguenze di sistema 
sulla Costituzione: ce n'è più che abbastanza per una 
riconsiderazione. Signor Presidente, non si lasci fuorviare dal coro 
90 
 
dei pubblici consensi. Una cosa è l'ufficialità, dove talora prevale la 
forza seduttiva di ciò che è stato definito il pericoloso "plusvalore" 
di chi dispone dell'autorità; un'altra cosa è l'informalità, dove più 
spesso si manifesta la sincerità. Le perplessità, a quanto pare, 
superano di gran lunga le marmoree certezze. Il suo "decreto" del 
16 luglio, facendo proprie le parole di Luigi Einaudi (più 
monarchiche, in verità, che repubblicane), si appella a un dovere 
stringente: impedire che si formino "precedenti" tali da intaccare la 
figura presidenziale, per poterla lasciare ai successori così come la 
si è ricevuta dai predecessori. Nella Repubblica, l'integrità e la 
continuità che importano non sono lasciti ereditari, ma caratteri 
impersonali delle istituzioni nel loro complesso. Col ricorso alla 
Corte, già è stato segnato un punto che impedirà di dire in futuro 
che un fatto è sato accettato come precedente, con l'acquiescenza di 
chi ricopre pro tempore la carica presidenziale. D'altra parte, da 
quel che è noto per essere stato ufficialmente dichiarato dal 
procuratore della Repubblica di Palermo il 27 giugno, le 
intercettazioni di cui si tratta sono totalmente prive di rilievo per il 
processo. Che cosa impedisce, allora, nello spirito della tante volte 
invocata "leale collaborazione", di raggiungere lo stesso fine cui, in 
ultimo, il conflitto mira -  la distruzione delle intercettazioni, per la 
parte riguardante il presidente della Repubblica -  attraverso il 
procedimento ordinario e con le garanzie di riservatezza previste 
per tutti? Che bisogno c'è d'un conflitto costituzionale, che si porta 
con sé quella pericolosa eterogenesi dei fini, di cui sopra s'è detto? 
Forse che i magistrati di Palermo hanno detto di rifiutarsi 
d'applicare lealmente la legge?>>162. 
Maggiormente nel merito è entrato il Professor Franco Cordero 
con un articolo da uno stile consueto all’autore e che, anche in 
                                                          
162 Zagrebelsky, Napolitano, la Consulta e quel silenzio sulla Costituzione. 
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questo caso merita ampia citazione :<< Vogliamo sapere dove stia 
il divieto d'ascoltare. Non basta esclamarlo, va letto nel testo d'una 
norma (…) In lingua italiana l'immunità penale del Presidente (art. 
90 Cost.) non significa divieto d'ascoltarlo conversante su linee 
legittimamente controllate: anche i parlamentari sono immuni, 
rispetto alle “opinioni espresse e ai voti dati” (art. 68, c.1, Cost.); 
eppure i colloqui su nastro soggiacciono al contraddittorio regolato 
dall'art. 6 l. 20 giugno 2003 n. 140. (…) cerchiamo le norme. L'unica 
reperibile sta nella l. 20 giugno 2003 n. 140: intesa ad attuare l'art. 
68 Cost. (immunità parlamentari), contemplava anche il Presidente 
della Repubblica (giudizi relativi alle «alte cariche dello Stato»), ma 
i tre commi dell'art. 1 erano invalidi, tali dichiarati perché 
incompatibili con l'eguaglianza dei cittadini davanti alla legge (…)). 
L'art. 5 contempla intercettazioni fortuite (alias «indirette») dei 
parlamentari. Caso diverso, dicono i prerogativisti. Sì, ma simile, 
quindi la regola è analogicamente applicabile>>163. 
 
7. Scalfaro intercettato. Un precedente calzante? 
 
<<Non è vero che è la prima volta che capita>> precisava ai media 
il Procuratore aggiunto di Palermo Antonio Ingroia, ricordando a 
tutti l’esistenza di un precedente molto simile164. 
In effetti Giorgio Napolitano non fu il primo Presidente della 
Repubblica ad essere intercettato. 
Nel 1993 anche l’allora Capo dello Stato Oscar Luigi Scalfaro fu 
vittima di intercettazioni telefoniche casuali. Queste avvennero, su 
iniziativa della Procura della Repubblica di Milano, sulle 
frequenze di Carlo Piantanida, ex amministratore delegato della 
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Banca Popolare di Novara e indagato in un procedimento penale 
riguardante la bancarotta della finanziaria svizzera Sasea.  
Fu in quell’occasione che venne captata una conversazione tra 
l’alto dirigente e l’allora Capo dello Stato, in cui i due discutevano 
di un “ricambio” al vertice della banca165.  
L’intercettazione, depositata agli atti del procedimento, fu 
ritenuta dalla Procura priva di qualsiasi rilevanza penale, ma 
lesiva della reputazione dell’Organo. 
Nessuna scandalo sorse in proposito fino a che, il 27 febbraio 
1997, il quotidiano milanese “Il Giornale”, non decise di 
pubblicarne il contenuto, con la palese intenzione di avviare una 
campagna di delegittimazione del Presidente a mezzo stampa166. 
Fu a quel punto che l’allora Senatore a vita ed ex Presidente della 
Repubblica Francesco Cossiga, contrariato dalla vicenda, rivolse 
un’interpellanza parlamentare al Ministro della Giustizia Flick 
chiedendo se le intercettazioni e la conseguente trascrizione di 
conversazioni telefoniche, ancorché casuali, a cui abbia preso 
parte il Capo dello Stato, risultassero conforme a Costituzione o se, 
viceversa, violassero l’articolo 90 Cost. 
Il Ministro non mosse accuse verso la Procura. Riconobbe, anzi, 
che l’operato degli inquirenti era in completa conformità con 
quanto indicato dal dettato legislativo. Essi avevano svolto il loro 
lavoro al meglio, seguendo alla lettera quanto loro imposto dal 
dato positivo. Tuttavia, continuò il Guardasigilli, la libertà di 
comunicazione e quella di corrispondenza costituiscono un 
connotato essenziale dell’esercizio delle funzioni presidenziali. E 
poiché le funzioni, sulla base dell’articolo 90 Cost., sono garantite 
                                                          
165 G. Trinchella, La procura di Milano intercettò Scalfaro, ma dal Quirinale nessuna 
iniziativa, in Il Fatto Quotidiano.it. 
166 S. Gianello, La sentenza della Corte Costituzionale N. 1/2013: l’occasione per 
riflettere sulla responsabilità e sul ruolo del Presidente della Repubblica 
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da una quasi totale immunità, nessuna limitazione può riguardare 
la libertà e la segretezza delle stesse, nemmeno ad opera di 
un’altra autorità. Una tale valutazione, precisa il Ministro, non 
trova riferimento normativo né in leggi di rango primario, né, 
tantomeno nell’articolo 90 della Costituzione. Ciò che conduce ad 
una tale conclusione è, invece, un’interpretazione sistematica 
delle norme costituzionali che tiene conto del ruolo e delle 
funzioni che il Presidente deve ricoprire per raggiungere le finalità 
alle quali è preposto.  
Pur giustificando l’operato dei giudici inquirenti, perciò, il 
Ministro Flick si accinse a precisare in che modo, in futuro, 
dovranno essere interpretate le norme in questione. E’ evidente 
che da ciò discende un divieto assoluto di intercettazioni, e quelle 
indirette non ne sono esenti. Sarebbe, invece, proprio con 
riguardo a queste che il divieto opera in modo più stringente. La 
mancata distruzione di tali intercettazioni, permetterebbe, infatti, 
al giudice di operare un controllo ex post sulla direzione 
funzionale o meno delle esternazioni. In questo modo, però, le 
conseguenze sarebbero paradossali. Si consentirebbe infatti, ad 
un’autorità giudiziaria, di intercettare liberamente il Presidente 
per reati comuni, quando neppure per i gravissimi reati di alto 
tradimento e di attentato alla Costituzione è libera di violare la 
segretezza delle comunicazioni del Capo dello Stato finché non sia 
sospeso dalla carica167. 
L’impostazione appena delineata è, in effetti, molto simile a quella 
abbracciata dalla Presidenza Napolitano prima e dai giudici 
costituzionali poi.  
Rimane da chiedersi perché, in situazioni pressoché analoghe, le 
conseguenze furono così diverse posto che il Presidente Scalfaro 
                                                          




non sollevò alcun conflitto di attribuzione e la risposta del 
Guardasigilli all’onorevole Cossiga pose fine alla vicenda. Di certo 
egli non avrebbe ottenuto alcuna tutela da un’eventuale sentenza 
favorevole della Corte costituzionale poiché la conversazione 
intercettata era ormai di dominio pubblico e la sua reputazione già 
compromessa. E’ plausibile che l’onorevole Scalfaro, in quel caso, 
non proponendo ricorso, non abbia considerato di dover 
trasmettere <<al suo successore immuni da qualsiasi incrinatura le 
facoltà che la Costituzione gli attribuisce>>168? 
 
8. I precedenti conflitti di attribuzione. La dichiarazione di 
ammissibilità durante la presidenza Pertini nell’anno 
1981 
 
Quali e quanti furono i conflitti di attribuzioni che hanno 
riguardato il Presidente della Repubblica durante il periodo 
repubblicano? Sono limitati ad 8 casi.  
La necessità di ricorrere a questo strumento è sorta per la prima 
volta agli inizi degli anni ‘80.  
Ad inaugurarla fu il Presidente della Repubblica Pertini, il quale, 
unitamente a Camera e Senato, si contrappose alla Corte dei Conti. 
I ricorrenti contestavano la pretesa di quest’ultima di ingerirsi nel 
controllo giurisdizionale delle tesorerie delle Camere e della 
Presidenza.  
Il conflitto fu risolto favorevolmente ai ricorrenti.  
Ma al di là della vicenda di merito, è qui interessante rilevare che, 
per la prima volta, si affrontò il tema dell’ammissibilità169. 
                                                          
168 Luigi Einaudi. 
169 D. Galliani, Il difficile conflitto: le intercettazioni al pari delle esternazioni?, in 
AMICUS CURIAE 2012, 14 novembre 2012, in www.forumcostituzionale.it. 
95 
 
La decisione fu assunta con sentenza n. 129 del 1981, preceduta 
da ordinanza con la quale, per la prima volta, veniva dichiarato 
ammissibile il ricorso a tale strumento da parte della Presidenza 
della Repubblica. 
Fino a quel momento non risultano precedenti sul tema e quindi è 
da rilevarsi che il caso in questione diede l’avvio ad una serie di 
procedure per conflitto che hanno caratterizzato gli anni 
successivi. 
Ce ne furono altri tre, tutti in tema di referendum e tutti dichiarati 
inammissibili ma che solo formalmente hanno riguardato il 
Presidente mentre sostanzialmente coinvolgevano il Governo170. 
Da segnalare che il primo di questi fu quello avviato dal Comitato 
promotore del referendum abrogativo degli articoli 1 e 1 bis del 
decreto legge 1 febbraio 1977, n.12 (Norme per l’applicazione 
dell’indennità di contingenza), in questo caso contro il Presidente 
della Repubblica, relativamente alla promulgazione della legge 29 
maggio 1982, n.297171.  
Il secondo, anch’esso respinto, sia pur per difetto di legittimazione 
da parte dei ricorrenti che nel caso di specie erano i 
rappresentanti del Comitato Promotore del referendum 
sull’abolizione del finanziamento pubblico ai partiti, riguardò, per 
l’appunto, il conflitto avviato contro l’approvazione e 
promulgazione di una legge ritenuta in contrasto con il risultato 
referendario che aveva condotto all’abrogazione della legge sul 
finanziamento pubblico ai partiti172. 
Il terzo, analogamente al precedente, fu avviato dai rappresentanti 
del Comitato promotore per l’abolizione della legge in tema di 
Ordine dei giornalisti, incarichi extragiudiziali dei magistrati, 
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carriera dei magistrati, caccia, obiezione di coscienza e “golden 
share”, contestando al Governo e alla Presidenza della Repubblica 
di avere fatto cattivo uso del proprio potere nel fissare la data 
referendaria in un giorno che a parere dei ricorrenti 
tradizionalmente avrebbe assicurato poca affluenza degli Italiani 
alle urne173.  
Seguendo le sorti dei precedenti conflitti instaurati contro il 
Presidente, fu dichiarato anch’esso inammissibile, non avendo la 
Corte rilevato alcuna violazione legislativa. 
Tra i conflitti poco significativi vi fu anche quello sollevato nel 
1991 contro il Presidente del Consiglio e il Presidente della 
Repubblica da parte dell’allora Ministro di grazia e giustizia. Esso 
si oppose alle dichiarazioni ed iniziative delle due Presidenze dalle 
quali traspariva che avrebbero concesso al Consiglio dei ministri 
la facoltà di esercitare il potere di grazia nei confronti di Renato 
Curcio. Tuttavia, poco tempo dopo, il Ministro ricorrente dichiarò 
di rinunciare al ricorso e la Corte Costituzionale non dovette 
pronunciarsi in proposito. 
Di ben maggiore rilevanza politica fu il conflitto di attribuzione 
risolto con sentenza n. 7 del 1996 e instaurato dal Ministro di 
grazia e giustizia Filippo Mancuso. Egli si oppose alla mozione di 
sfiducia esercitata nei suoi confronti e votata unilateralmente dal 
Parlamento e al successivo decreto di nomina del nuovo 
Guardasigilli. Mancuso rimproverava al Parlamento di non avere 
il potere di sfiduciare un singolo ministro anziché un intero 
Governo; al Presidente del Consiglio di aver revocato un ministro 
senza che un tale potere trovasse riferimento in Costituzione; e al 
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Presidente della Repubblica di avere firmato il decreto di nomina 
del nuovo Ministro174.  
Il sesto conflitto in ordine cronologico fu quello proposto dall’ex 
Presidente della Repubblica Francesco Cossiga in tema di 
esternazioni presidenziali e risolto nel 2004 di cui si è fatto cenno 
precedentemente. 
L’ultimo conflitto di attribuzione presidenziale, precedente alla 
vicenda di cui si sta trattando, fu quello che, oltre al “caso Cossiga”, 
coinvolse più da vicino il tema della responsabilità del Presidente 
della Repubblica. Per la prima volta, un Capo dello Stato sostenne 
autonomamente un ricorso. Nei conflitti precedenti, o il 
Presidente era convenuto in giudizi dalla scarsa possibilità di 
successo che vennero, infatti, dichiarati inammissibili, oppure si 
affiancava ad altri organi costituzionali con i quali condivideva la 
posizione175. 
Il conflitto fu sollevato nel 2005 dal Presidente Ciampi, in merito 
alla titolarità del potere di grazia176. Il Capo dello Stato, a quel 
tempo, intendeva concedere la grazia ad Ovidio Bompressi. Ma ad 
una tale scelta si opponeva l’allora Ministro della Giustizia 
Roberto Castelli. Si tentò una soluzione per vie politiche ma la 
situazione non lo permise e l’unica strada percorribile risultò 
essere quella giudiziale. La Corte Costituzionale intervenne con 
sentenza n. 200 del 2006 nella quale decideva in favore del 
Presidente. La decisione si basava su una nuova configurazione 
del potere di grazia da parte della la Corte, che rendeva il 
Presidente della Repubblica il soggetto in grado di approvarla 
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definitivamente. Le discussioni sul caso furono molte e le 
domande che esso sollevò, altrettante.  
Come è noto, infatti, per la dottrina e la giurisprudenza 
maggioritaria la controfirma ministeriale rappresenta un’azione 
obbligata per conferire validità ad ogni atto presidenziale. 
Facendo ciò, il ministro competente ne assume la responsabilità 
sia giuridica che politica.  
E’ ancora possibile, dunque, scaricare su un ministro estraneo alla 
vicenda, o addirittura contrario alla stessa, la responsabilità per 
una decisione altrui? Ed è quindi corretto affermare che il 
Presidente della Repubblica sia, anche in tal caso, politicamente 
irresponsabile? La controfirma ministeriale su tutti gli atti 
presidenziali è realmente necessaria e sensata?177 
Questi ed altri sono gli interrogativi sorti nelle more e dopo la 
vicenda, e che si ritiene debbano porsi anche con riguardo ad altre 
funzioni che il Capo dello Stato esercita quotidianamente. 
 
9. Il conflitto di attribuzione e la sua evoluzione 
 
Il conflitto di attribuzione trova riferimento costituzionale 
all’articolo 134. La stringatezza e la genericità della norma hanno 
indotto gli studiosi dei primi anni repubblicani ad individuare nel 
ricorso a tale strumento da parte del Presidente della Repubblica 
un’ipotesi di difficile praticabilità178. Essi sostenevano che la 
competenza della Corte Costituzionale in proposito sarebbe 
destinata a <<rimanere meramente teorica perché fondata sulla 
idea illuministica di poter sottoporre a controllo giurisdizionale 
organi politici che, proprio sul piano politico, avrebbero, invece, 
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potuto trovare forme di raccordo>>. Tanto è vero, che come si è 
sopra illustrato, l’ammissibilità, per quanto riguarda il Presidente 
della Repubblica, fu per la prima volta affermata con il conflitto 
dell’anno 1981 durante la Presidenza Pertini. 
Tuttavia, dagli anni 90 in poi, i conflitti subirono un vero e proprio 
“esploit” tale da rendere le affermazioni citate non più sostenibili. 
Il ricorso ad un tale strumento aumentò al punto che il relativo 
periodo viene ricordato con il nome di “stagione dei conflitti”. 
Con tutta probabilità, fu la crisi politico-istituzionale che andava 
affermandosi a permettere l’espansione del fenomeno. Prima di 
quel momento i conflitti tra forze politiche venivano 
efficacemente risolti per vie mediatiche, senza che si presentasse 
la necessità di intervento di un organo giurisdizionale. A sostegno 
di questo rilievo sta la considerazione per cui ad accrescersi non 
fu tanto il numero dei conflitti (il quale rimane a tutt’oggi inferiore 
a dieci), quanto, piuttosto, il “tono costituzionale”179 degli stessi. 
L’oggetto sempre più politico dei ricorsi e il coinvolgimento negli 
stessi di cariche poste al vertice del nostro ordinamento, sono 
sintomatiche di una rottura nell’equilibrio politico-istituzionale, 
soprattutto con riferimento al sempre più complicato sistema 
partitico (a cui le riforme legislative in senso maggioritario non 
hanno certo giovato) che, a causa della sua frammentarietà, 
ostacola il fluido andamento dell’attività legislativa.  E’ in un tale 
clima che la mediazione e la soluzione pacifica è stata oggetto di 
declino e che, invece, la Magistratura e, nel caso in questione, la 
Corte Costituzione hanno iniziato ad assumere ruoli sempre più 
centrali.   
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10.  30 luglio 2012. Il deposito del ricorso 
 
<<E’ dovere del Presidente della Repubblica, di evitare si pongano, 
nel suo silenzio o nella inammissibile sua ignoranza dell’occorso, 
precedenti, grazie ai quali accada o sembri accadere che egli non 
trasmetta al suo successore immuni da qualsiasi incrinatura le 
facoltà che la Costituzione gli attribuisce>>180. Con questa citazione 
di Luigi Einaudi, il Presidente della Repubblica Giorgio Napolitano 
tentò di giustificare il suo interesse a ricorrere.  
Era il 16 luglio 2012 quando conferiva mandato all’Avvocatura 
Generale dello Stato. Pochi giorni dopo, il ricorso per conflitto di 
attribuzione era pronto e in data 30 luglio veniva depositato 
presso la Cancelleria della Corte Costituzionale affinché ne 
valutasse l’ammissibilità. 
Se l’oggetto del conflitto si fosse concentrato sull’alternativa, già 
richiamata, del tipo di procedura da utilizzare ai fini della 
distruzione e quindi, in sostanza, sull’interpretazione, più o meno 
ampia, da conferire ad una legge di rango primario (l’art. 7 della 
legge n.219 del 1989), nessun bisogno, si sarebbe avvertito, di 
scomodare i giudici Costituzionali. 
Ciò che, invece, giustificò il ricorso per conflitto di attribuzione, fu 
l’asserita violazione dell’articolo 90 della Costituzione, di cui la 
norma sulle intercettazioni presidenziali fornisce, secondo il 
ricorrente, mera applicazione181. A sua detta, infatti, non 
sarebbero solo le funzioni presidenziali tipiche e formali ad essere 
coperte da immunità, ma, altresì, tutte le attività propedeutiche e 
preparatorie rispetto ad esse182. La riservatezza di tali attività 
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sarebbe necessaria e imprescindibile affinché il Presidente possa 
esercitare correttamente e serenamente tutte le funzioni utili 
all’altissimo compito che la Costituzione gli conferisce: quello di 
<<garante della Costituzione>>183.  
L’immunità che l’articolo 90 conferisce al Presidente della 
Repubblica sarebbe, infatti, giustificata proprio dal voler 
assicurare, rendendolo estraneo a qualsiasi tipo di ingerenza 
esterna, <<il sereno svolgimento delle sue funzioni di garanzia del 
corretto funzionamento del sistema istituzionale al fine di 
assicurare la costante salvaguardia dell’interesse nazionale>>184. 
Nessun privilegio, quindi e nessuna violazione dell’uguaglianza ex 
articolo 3 Cost.. Al contrario, <<le prerogative che la Costituzione 
attribuisce al Capo dello Stato sono strettamente funzionali agli 
altissimi compiti che è chiamato a sostenere nell’espletamento della 
citata funzione di garanzia complessiva del corretto andamento del 
sistema che egli esercita, mantenendo, appunto, l’unità della 
Nazione>>185.  
Chiarita la ratio, appare conseguenza logica dire che tutte le 
attività presidenziali finalizzate al raggiungimento degli obbiettivi 
costituzionali debbano essere coperte da irresponsabilità, a 
prescindere dal fatto che siano formalizzate o meno. 
Un’interpretazione molto estensiva, quella dell’Avvocatura, che 
attribuisce al termine “funzioni” il significato più ampio 
immaginabile. 
Ma c’è di più. La tesi della Presidenza, non si esaurisce 
nell’affermazione di una irresponsabilità giuridica estesa a tutte le 
prerogative presidenziali. L’articolo 90 conferirebbe al Capo dello 
Stato anche una irresponsabilità di tipo politico giustificata, non 
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dalla spoliticizzazione del ruolo del Presidente (come afferma 
gran parte della dottrina186), bensì dalla necessità di garantire 
<<la piena libertà e la sicurezza di tutte le modalità di esercizio delle 
funzioni presidenziali>>187.  
Da un’immunità tanto ampia non può che derivare una 
riservatezza assoluta di tutte le attività che il Presidente svolge 
non pubblicamente. Ebbene, essendo le comunicazioni la 
principale delle attività propedeutiche e preparatorie, l’articolo 7 
della legge n. 219 del 1989 si porrebbe proprio nell’ottica di 
salvaguardarne il corretto, sicuro e riservato esercizio. Da ciò 
discenderebbe il divieto assoluto di intercettazioni nei confronti 
del Presidente, senza distinzione alcuna188.  
L’Avvocatura ricava tale conclusione anche da un altro argomento. 
E’ vero, dice, che il dettato normativo della citata legge si occupa 
espressamente dei soli reati contemplati dall’articolo 90 e che 
contempla, perciò, il solo divieto di intercettazioni dirette nei 
confronti del Capo dello Stato al fine di captare indizi di reato che 
riguardano l’alto tradimento o l’attentato alla Costituzione, ma è 
altrettanto vero che, se un tale divieto esiste per reati di una tale 
gravità e se esso è così assoluto da non consentire la captazione 
nemmeno dopo che il Presidente sia messo in Stato d’accusa189, a 
maggior ragione dovrà valere per i reati comuni, la cui gravità è 
senza dubbio minore e  per le intercettazioni indirette o casuali190. 
Tale argomento verrà poi sviluppato dall’Avvocatura in una 
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successiva Memoria, nella quale richiamerà il precedente delle 
intercettazioni contro l’allora Presidente della Repubblica Oscar 
Luigi Scalfaro. Riferendosi alle parole dell’allora Ministro della 
Giustizia Flick191 che si era espresso sulla vicenda, la Memoria cita: 
<<se è previsto che per i reati di attentato alla Costituzione ed alto 
tradimento l’intercettazione possa essere disposta solo dopo la 
sospensione dalla carica, a maggior ragione deve prefigurarsi una 
tutela piena in rapporto ad ipotesi di reati comuni e, a fortiori, 
rispetto a qualsiasi fatto penalmente rilevante>>192. 
La generalità del campo di applicazione dell’articolo 7 della citata 
legge, non può incontrare ostacoli neppure in una sua 
equiparazione con la legge n. 140 del 2003 in materia di 
intercettazioni parlamentari. La differenza tra le due discipline, 
afferma l’Avvocatura ricorrente, risulta, in primo luogo, evidente 
dalla diversità strutturale delle norme in questione193. Solo la 
disciplina parlamentare, infatti, permette al giudice ordinario di 
disporre le intercettazioni e, ancora, solo la disciplina 
parlamentare prevede una esplicita differenziazione tra 
intercettazioni dirette e indirette. Differenze, queste, giustificate 
dalla diversa ratio a cui i legislatori si sono ispirati nella redazione 
delle due leggi. Mentre la legge presidenziale, infatti, ha come 
presupposto logico la tutela della funzione, la legge n. 140 del 
2003 si preoccupa di tutelare la mera privacy dei singoli 
componenti delle Camere.  
Un simile divieto generale all’intercettazione del Presidente, 
renderebbe tutte le captazioni effettuate, comprese quelle casuali 
                                                          
191 S. Prisco, Quando una telefonata (intercettata) non allunga la vita. Contributo al 
dibattito di Amicus Curiae sul Presidente intercettato, in AMICUS CURIAE 2012, in 
www.forumcostituzionale.it. 
192 Memoria illustrativa del Presidente della Repubblica, pagina 18. 
193 R. Orlandi, Le parole del Presidente (a proposito del conflitto fra Presidenza della 
Repubblica e Procura di Palermo, circa il destino di comunicazioni casualmente 
intercettate), in AMICUS CURIAE 2012, in www.forumcostituzionale.it. 
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ed involontarie, illegittime e pertanto da distruggere sotto la scure 
dell’articolo 271 c.p.p. che oltre al divieto di utilizzazione, sembra 
letteralmente imporne l’eliminazione immediata (salvo che 
costituiscano corpo del reato), non trovando spazio alcun 
riferimento ad elementi del contraddittorio.  
Sulla base di queste premesse, il Presidente ricorrente chiede al 
giudice delle leggi di dichiarare <<che non spetta alla Procura della 
Repubblica presso il Tribunale Ordinario di Palermo omettere 
l’immediata distruzione delle intercettazioni telefoniche casuali del 
Presidente della Repubblica né spetta valutarne la (ir)rilevanza 
offrendole all’udienza stralcio di cui all’art. 268 c.p.p.>>194.  
Gli effetti di un tale accoglimento, descrive l’Avvocatura, 
sarebbero quelli di impedire che, pur procedendo ugualmente a 
distruzione, la Procura di Palermo applichi la procedura 
dell’articolo 268 c.p.p. e renda, perciò, accessibile alle parti in 
causa il contenuto delle captazioni, finendo, di fatto, per ledere, le 
prerogative presidenziali195. Infatti, a detta del Presidente, 
procedere con udienza camerale equivarrebbe a rendere 
pubbliche le dichiarazioni intercettate provocando, in tal modo 
<<un grave vulnus alle prerogative del Presidente della Repubblica, 
operando senza tenere di esse alcun conto e alterando in concreto e 
in modo definitivo la consistenza dell’assetto dei poteri previsti dalla 
Costituzione>>196.  
In definitiva, la lesione della riservatezza di comunicazioni 
coperte da immunità comporterebbe violazione dell’articolo 90 
della Costituzione. E tale articolo, precisa il ricorrente, 
rappresenta anche un limite alle attribuzioni degli altri poteri 
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195 A. A. Demmig La motivazione del ricorso presidenziale contro la Procura della 





dello Stato che, ove non correttamente esercitati, menomerebbero 
le prerogative costituzionali del Presidente della Repubblica197. 
Da quanto fin ora esaminato appare evidente che un tale conflitto 
finisca per incidere solo apparentemente sulla disciplina delle 
intercettazioni, mentre la reale portata dello scontro riguarda la 
concreta interpretazione dell’articolo 90 Cost. e quindi 
l’individuazione dell’estensione della (ir)responsabilità del 
Presidente della Repubblica. Ma, ancor prima, esso è destinato a 
ridisegnare il ruolo del Capo dello Stato, un ruolo che l’Avvocatura 
Generale intende configurare come politico, attivo e libero da ogni 
limitazione.  
E’ chiaro, perciò, che una volta presentato il ricorso non c’era 
scampo. La Corte Costituzionale, qualunque fosse stata la sua 
decisione, avrebbe inciso su norme e principi di incerta portata e 
di delicata maneggiabilità, che avrebbero meritato studi ed analisi 
ulteriori. Forse è questo che intendeva Zagrebelsky quando 
tentava di scongiurare la risoluzione della questione tramite il 
ricorso ad uno strumento e ad una Corte capaci di influenzare a tal 
punto il diritto. 
 
11.  Ordinanza della Corte Costituzionale. Una prima vittoria 
per il Presidente 
 
Come si è detto, era la prima volta che la Corte Costituzionale era 
chiamata a giudicare su un conflitto di attribuzione tra un Capo 
dello Stato ed una Procura della Repubblica. Che il Capo dello Stato 
sia uno degli organi legittimati a sollevare il conflitto, la Corte 
l’aveva chiarito già da tempo. Nel 1980, pur ammettendo 
                                                          
197 T. F. Giupponi, Il conflitto tra Presidenza della Repubblica e Procura di Palermo: 
problematiche costituzionali in tema di inviolabilità del Capo dello Stato, 13 
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l’estraneità di esso dai classici poteri dello Stato e qualificandolo, 
semplicemente come “organo costituzionale”, concesse all’allora 
Presidente Pertini, la facoltà di intentare un ricorso nei confronti 
della Corte dei Conti. Che la Corte Costituzionale fosse 
consapevole o meno delle conseguenze della sua scelta non è dato 
saperlo, ma non può negarsi che conferire al Presidente un tale 
strumento è equivalso ad affermarne una sfera di politicità198 ed 
una responsabilità (politica) da questa derivante. Lo sottolineava 
adeguatamente Crisafulli quando spiegava che, una volta 
ammesso il Capo dello Stato al conflitto, sarebbe stato difficile 
nasconderne la responsabilità politica, diversa da quella per 
attentato alla Costituzione. E che, se poi il Presidente avesse perso, 
sarebbe divenuto impossibile occultare tale profilo, non 
residuando allo stesso altra scelta se non la presentazione delle 
dimissioni199.  
Per questo motivo la dottrina del tempo si era opposta ad una 
simile concessione. Ma a nulla valsero gli sforzi.  
Non pochi furono, infatti, i conflitti che i Presidenti sollevarono a 
seguito del citato precedente. Tuttavia, degli 8 procedimenti per 
conflitto di attribuzione a cui i diversi Capi dello Stato hanno fatto 
ricorso fino ad oggi, nessuno ha avuto un carattere così fortemente 
politico come quello instaurato dal Presidente Napolitano. 
Era il segnale di un mutamento, nell’immaginario comune, della 
figura presidenziale. L’estraneità alla vita politica che i Costituenti 
e la maggiore dottrina avevano tanto lottato per affermare 
rischiava di subire un durissimo colpo. Rischiava di confondere le 
più elementari differenze tra Capi di Stato monarchici e Capi di 
Stato repubblicani che la dottrina ripetutamente ha evidenziato.  
                                                          
198 D. Galliani, Il difficile conflitto: le intercettazioni al pari delle esternazioni?, in 
AMICUS CURIAE 2012, 14 novembre 2012, in www.forumcostituzionale.it. 
199 Crisafulli, Aspetti problematici del sistema parlamentare vigente in Italia, in  
Studi Crosa, vol. I., Giuffrè, 1960. 
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E proprio quando ci si sarebbe potuti aspettare un segnale forte, 
capace di rimettere principi e privilegi dove dovrebbero stare, 
ecco che la Corte andò nel lato opposto dando un chiaro segnale 
delle sue intenzioni.  
A meno di due mesi dal deposito del ricorso (tempi di gran lunga 
inferiori a quelli solitamente necessari alla Corte in casi analoghi), 
e precisamente il 19 settembre, i giudici della Consulta, con 
ordinanza, si pronunciarono nel senso del suo accoglimento, 
dichiarando ammissibile sia l’istanza di trattamento della causa, 
sia la richiesta di sollecita trattazione del ricorso. Invitarono, 
pertanto, la cancelleria della Corte a dare immediata 
comunicazione dell’ordinanza al Presidente della Repubblica, e il 
ricorrente a notificare ricorso e ordinanza alla Procura di Palermo 
entro il termine di trenta giorni200. 
 
12.  La costituzione in giudizio della Procura di Palermo. Le 
tesi della difesa. La linea di Alessandro Pace 
 
In ragione dell’urgenza e al fine di abbreviare ulteriormente l’iter, 
la Corte Costituzionale finì per comprimere i tempi a disposizione 
della Procura per la predisposizione di una adeguata difesa. 
Furono gli avvocati Pace, Serges e Serio ad occuparsene e il 12 
ottobre 2012 la Memoria era pronta e depositata in cancelleria201. 
Gli argomenti che i legali adducono a difesa dell’operato dei due 
pubblici ministeri sono molto incisivi, non solo perché ribaltano 
completamente l’interpretazione delle norme costituzionali e 
quindi di quelle ordinarie, ma anche per via della critica mossa al 
Presidente e all’Avvocatura dello Stato, accusati di aver descritto, 
                                                          
200 Ordinanza n. 218 del 2012 della Corte costituzionale. 




nel ricorso, una (ir)responsabilità del Capo dello Stato tipica dei 
regimi monarchici ed esorbitante dalla reale ratio dell’articolo 90 
della Costituzione. 
Seppur oggetto dello scontro fosse la procedura di distruzione 
applicabile alle intercettazioni presidenziali, la diversità di 
posizione delle due parti si può riassumere cominciando ad 
analizzare la diversa interpretazione che le stesse conferiscono 
alla norma Costituzionale in tema di responsabilità Presidenziale.  
La Procura di Palermo è a tal punto contraria all’impostazione 
data dal ricorrente che dichiara di averne una visione totalmente 
opposta: <<L’Avvocatura Generale dello Stato, anziché far 
conseguire la irresponsabilità giuridica del Presidente (art. 90 Cost.) 
dalla sua irresponsabilità politica (art. 89 Cost.) – come dovrebbe 
essere secondo i principi e secondo la storia -, rovescia, in questo e 
in altri passaggi, il rapporto tra i due termini>>202. E’ evidente 
come, a questo punto, lo scontro assuma caratteri quasi dottrinari. 
Entrambe le interpretazioni sulla garanzia funzionale dell’articolo 
90 Cost. sono posizioni ricorrenti in dottrina, la quale, tutt’oggi, 
non ha trovato una soluzione pacifica203. Per vero, la tesi 
dell’Avvocatura è minoritaria, in quanto indiscutibilmente lontana 
dalle intenzioni dei Costituenti e dalla ratio che hanno inteso 
conferirle. Se ciò è vero, occorre rilevare che i suoi sostenitori 
intendono conferire al Presidente della Repubblica, una garanzia 
più conferente all’evoluzione che le sue prerogative e il suo ruolo 
hanno subito204. In una realtà in cui l’attività del Presidente 
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diventa sempre più incisiva, non ha più senso identificare come 
funzioni le sole attribuzioni costituzionali, ma è necessario 
estendere la relativa garanzia a tutte le attività che, per prassi 
costante, sono entrate a far parte del patrimonio di funzioni che il 
Capo dello Stato è chiamato ad esercitare, nonché a tutte quelle 
preparatorie e prodromiche a tal fine. 
La Procura si oppone a questa impostazione e il professor 
avvocato Alessandro Pace trae occasione di far valere in giudizio 
la tesi che da anni sostiene (e assieme a lui la dottrina 
maggioritaria). A suo parere, la ratio dell’articolo 90 Cost., non è 
quella di tutelare le funzioni presidenziali, bensì quella di rendere 
il Presidente irresponsabile col preciso intento di affermare la sua 
estraneità alla vita politica205.  
Al contrario di ciò che affermano il Presidente Napolitano e i suoi 
difensori, perciò, la irresponsabilità giuridica (penale, civile e 
amministrativa) sarebbe una diretta conseguenza della sua 
irresponsabilità politica. Quest’ultima, a sua volta, deriverebbe 
dalla protezione conferita al Presidente dall’articolo 89 Cost., che, 
sancendo l’obbligo di controfirma per gli atti emanati dal Capo 
dello Stato, è funzionale a scaricare la relativa responsabilità 
(politica e giuridica) sui ministri controfirmanti206. Ebbene, gli atti 
presidenziali che non trovano un riferimento normativo (e quindi 
extrafunzionali) non sono passibili di controfirma e, di 
conseguenza, la responsabilità politica non può che gravare sul 
Presidente della Repubblica.  
Una volta chiarito il legame imprescindibile tra attività politica e 
responsabilità giuridica e dimostrato che per gli atti 
                                                          
205 A. Pace, Le immunità penali extrafunzionali del Presidente della Repubblica e dei 
membri del Governo in Italia, in G. Fumu e Mauro Volpi, Le immunità penali della 
politica, Il Mulino, Urbino 2012. 
206 E. Cheli, Il Presidente della Repubblica. Articolo 89, in G. Branca, A. Pizzorusso, 
Commentario alla Costituzione. 
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extrafunzionali il Presidente è politicamente responsabile, non 
può non affermarsi che, per i suddetti atti, la responsabilità 
giuridica non subisce limitazioni207.  
Simili conclusioni vengono ricavate da diversi argomenti. In primo 
luogo dallo studio dei lavori preparatori, dai quali emerge che il 
silenzio della Carta Costituzionale sugli atti non costituenti 
esercizio di funzioni rappresenta una scelta consapevole dei 
Costituenti e che la bocciatura di tutte le successive proposte di 
modifica orientate a tutelare il Presidente anche nel compimento 
degli atti extrafunzionali, costituì un chiaro segnale 
dell’eccezionalità che essi intendevano conferire alla previsione di 
irresponsabilità.  Inoltre viene richiamato l’articolo 10 comma 1 
della legge n.219 del 1989 dal quali emerge <<la competenza 
dell’autorità giudiziaria ordinaria nelle ipotesi di reato 
extrafunzionale>>208, così evidenziando come il dato positivo 
ammetta la possibilità di procedere in via ordinaria contro il 
Presidente. 
In ultimo, la Procura si appella alle leggi n. 140 del 2003 e n. 124 
del 2008, che sono state dichiarate parzialmente incostituzionali 
dalla Corte209 nella parte in cui intendevano introdurre una 
sospensione per tutti i processi penali riguardanti le più alte 
cariche dello Stato (compreso il Presidente della Repubblica). I 
difensori evidenziano che, in un tale tentativo di 
regolamentazione da parte del Parlamento, è implicita una sua 
consapevolezza dell’inesistenza di una garanzia per i reati 
commessi fuori dall’esercizio delle funzioni.  
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Nessuna inviolabilità ribadiscono i difensori. E anche laddove la 
garanzia c’è, ovvero per gli atti commessi nell’esercizio delle 
funzioni presidenziali, questa opera esclusivamente sul piano 
sostanziale210. Nessuna tutela, invece, su quello processuale. 
Così facendo, la Procura elide completamente il collegamento tra 
l’articolo 90 della Costituzione e le intercettazioni dirette nei 
confronti di un soggetto non immune. L’irresponsabilità non trova 
spazio. Il principio costituzionale applicabile alla citata fattispecie 
è quello della libertà e segretezza delle comunicazioni (articolo 15 
Cost.), che necessita di essere controbilanciato con le esigenze del 
processo211. Tale disciplina, affermano i difensori <<non muta 
qualora l’interlocutore sia non un comune cittadino bensì un’Alta 
carica dello Stato>>212. 
L’articolo 7 della legge n. 219 del 1989, in definitiva, può dirsi 
attuazione dell’articolo 90 Cost. solamente se si ammette che il 
divieto in esso contenuto operi per le sole intercettazioni dirette e 
tutt’al più per quelle indirette ma non casuali. 
Tale considerazione sarebbe confermata sentenza della Corte 
Costituzionale n. 390 del 2007. Questa, come si è visto, 
nell’occuparsi della legge in tema di intercettazioni parlamentari, 
ne ha dichiarato l’incostituzionalità nella parte in cui non 
prevedeva la possibilità di utilizzazione in favore o contro terzi di 
                                                          
210 R. Orlandi, Le parole del Presidente (a proposito del conflitto fra Presidente della 
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intercettazioni indirettamente o casualmente captate213. E’ stato 
già chiarito che l’Avvocatura dello Stato ha ritenuto non 
opportuno estendere l’effetto della sentenza anche alla legge sulle 
intercettazioni presidenziali, in quanto la ratio delle due discipline 
differisce radicalmente. La Procura, viceversa, non distingue. 
Riportando come argomento la circostanza che il conflitto di 
attribuzione in tema di insindacabilità parlamentare viene 
sollevato dalle Camere e non dai singoli deputati e senatori, 
afferma che non è la privacy ad essere oggetto di tutela della legge 
parlamentare, bensì la salvaguardia della funzione, in completa 
identità con la ratio della disciplina presidenziale214. 
Anche da questa equiparazione, dunque, deriva che per le 
intercettazioni casuali del Presidente non esisterebbe alcun 
divieto. E non potrebbe essere diversamente perché <<la 
previsione di ogni divieto presuppone necessariamente che la 
condotta umana che ne costituisce oggetto sia caratterizzata da 
prevedibilità e prevenibilità, connotati questi che all’evidenza sono 
logicamente incompatibili con un evento che si è espressamente 
definito “casuale”>>215. 
Impossibilità logica dunque. Un’assurdità, agli occhi della Procura, 
che Alessandro Pace nella sua traccia per la discussione orale 
evidenzia così: <<E’ mai possibile vietare di scivolare 
accidentalmente su una strada ghiacciata? Certamente no. E’ invece 
ben possibile che l’autorità competente vieti il pattinaggio su una 
strada di transito>>216. 
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Se, dunque, solamente i fatti volontari possono essere oggetto di 
divieto, non appare corretto identificare come mezzi di prova 
illegittimamente assunti le intercettazioni effettuate in via del 
tutto imprevedibile. Da siffatto chiarimento e dopo aver 
esaustivamente dimostrato la causalità delle intercettazioni 
oggetto della questione217, la Procura ricava di avere operato 
correttamente nel valutare la rilevanza del contenuto delle 
captazioni e nell’aver inteso, poi, avviare la procedura di cui agli 
articoli 268 e 269 c.p.p., che ne consente la distruzione previo 
contradditorio delle parti in causa. Non avrebbe potuto, come 
avrebbe voluto il Presidente Napolitano, procedere alla 
distruzione immediata ex articolo 271 c.p.p., poiché esso, titolato 
“divieti di utilizzazione”, si occupa di indicare quale debba essere 
la sorte dei mezzi di prova illegittimamente assunti, e tali non sono 
le intercettazioni oggetto del conflitto218. Infatti, precisa la 
Procura, tutte le registrazioni effettuate sono state legittimamente 
predisposte dal gip. e quelle che hanno riguardato il Presidente 
Napolitano sono state incidentalmente captate nell’ambito di 
quelle correttamente autorizzate219. Incidentalmente poiché le 
modalità tecniche attraverso cui le registrazioni vengono 
effettuate sono tali da escluderne una volontarietà. In effetti, gli 
strumenti preposti allo scopo, operano in forma automatica 
<<mediante apparecchiature informatiche, non controllabili e non 
influenzabili, almeno nell’immediato, da intervento di un 
operatore>>220. E’ evidente, perciò, che sarebbe irrealistico 
imporre a chi effettua la captazione, di interrompere la stessa nel 
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momento in cui, imprevedibilmente, il soggetto indagato si trovi a 
conversare con il Presidente della Repubblica221. Per questo 
motivo, le intercettazioni effettuate sono del tutto legittime e 
nessun divieto potrebbe estendersi ad esse. <<Del resto, la Corte 
di cassazione ha ripetutamente circoscritto, sulla base del principio 
di tassatività delle invalidità processuali, l’applicabilità dell’art. 271 
comma 1 c.p.p. ai soli casi di violazione di divieti normativi 
espressi>>222. 
Anche se poi, nonostante tutto, si ritenesse applicabile la norma 
sui mezzi di prova vietati, non sarebbe comunque applicabile la 
procedura indicata dall’Avvocatura dello Stato. Innanzitutto 
perché il petitum del ricorso configura una palese impossibilità 
giuridica. Ciò che veniva chiesto alla Corte era, infatti, di dichiarare 
che <<non spetta al pubblico ministero omettere l’immediata 
distruzione delle intercettazioni casuali del Presidente della 
Repubblica>>223, ma un tale comportamento, come evidenzia la 
Procura, non è esigibile dal pubblico ministero. In nessun caso la 
legge consente all’accusa di distruggere unilateralmente mezzi di 
prova, indipendentemente dal fatto che siano irrilevanti o vietati. 
A tutela dei principi Costituzionali che ispirano il processo penale, 
infatti, tali operazioni devono essere necessariamente disposte da 
un giudice e le singole parti processuali possono solo farne 
richiesta224. Il pubblico ministero che operasse in senso opposto, 
violerebbe, non solo il dettato legislativo, ma anche la Costituzione 
che all’articolo 101 comma 2 Cost. impone ai magistrati, sia 
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requirenti che giudicanti, di esercitare le proprie competenze 
nelle forme indicate dalla legge, in quanto assoggettati 
esclusivamente a questa.  
Tale impossibilità giuridica sarebbe sufficiente, secondo la 
Procura, ad affermare l’inammissibilità del ricorso. Ma decide di 
spingersi oltre affermando che ciò che il Capo dello Stato chiede è 
irrealizzabile, non solo perché il pubblico ministero non può 
scavalcare il giudice per distruggere personalmente le 
registrazioni, ma anche perché è pacifico, in dottrina e 
giurisprudenza, che la procedura con contraddittorio 
esplicitamente delineata all’articolo 269 c.p.p., deve essere 
applicabile per analogia anche qualora si proceda tramite 
l’articolo 271 c.p.p225. Infatti, quest’ultimo, pur non contemplando 
espressamente un simile iter, nemmeno lo esclude. In ragione di 
ciò, la Procura richiama le motivazioni addotte dalla Corte 
Costituzionale nella sentenza n. 463 del 1994, nella quale fu 
chiamata a pronunciarsi sulla conformità agli articoli 3 e 76 della 
Costituzione dell’articolo 269 c.p.p. <<nella parte in cui impone il 
rito di cui all’articolo 127 c.p.p. per la decisione sulla distruzione 
della documentazione delle operazioni di intercettazione telefonica 
anche quando la relativa richiesta sia stata avanzata, insieme 
all'istanza di archiviazione del procedimento, dal pubblico 
ministero in vista della tutela di beni giuridici diversi da quelli 
attinenti alla riservatezza degli interessati>>226. Nel dichiarare 
infondata la questione di legittimità Costituzionale, la suddetta 
Corte afferma che la procedura prevista dall’articolo 269 c.p.p. è 
l’unica compatibile con la salvaguardia dei principi costituzionali. 
In effetti i diritti che si intende salvaguardare tramite la 
                                                          
225 D. Chinni, Brevi riflessioni sull’intercettazione di conversazioni del 
Presidente della Repubblica, 24 novembre 2012, in AMICUS CURIAE 2012, in 
www.forumcostituzionale.it. 
226 Corte Costituzionale sentenza n. 463 del 1994. 
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distruzione delle intercettazioni non sono per niente indisponibili 
e nulla impedisce che la parte nei cui confronti sono disposte 
possa rinunciare al proprio diritto alla riservatezza per trarre 
spunti difensivi da tali mezzi di prova. Inoltre, non è 
costituzionalmente accettabile che il giudice provveda 
unilateralmente ad una valutazione di irrilevanza senza sentire 
sul punto le parti interessate.  
Questi argomenti, secondo gran parte della dottrina227, sarebbero 
facilmente adottabili per estendere la procedura camerale anche 
al caso di distruzione di intercettazioni vietate, poiché la ratio 
delle due situazioni sarebbe la stessa. In effetti, anche nel caso in 
questione è necessario tenere conto degli interessi delle parti, che 
potrebbero trarre dal contenuto delle registrazioni argomenti a 
loro favore. Se, invece, si ritenesse che nessun contraddittorio 
debba essere presente, è evidente che la tutela della riservatezza 
assumerebbe caratteri eccessivamente ampi andando a 
travolgere completamente qualsivoglia diritto di difesa delle parti 
processuali228.  
Nel tirare le somme, la Procura riassume l’intera sua difesa 
nell’assunto per cui nessuna lacuna è presente in tema di 
responsabilità presidenziale. L’articolo 7 della legge n. 219 del 
1989, ma soprattutto l’articolo 90 della Costituzione non 
costituiscono principi dotati di quell’elasticità che il Presidente 
Napolitano e i suoi difensori hanno inteso conferirli. Le 
interpretazioni non sono molteplici ma una sola. Sono regole ben 
precise e vanno applicate così come sono state scritte229.  
                                                          
227 L. Filippi, Art. 271, in A. Giarda e G. Spangher (a cura di), Commentario al codice 
di procedura penale, Ipsoa, 2007, pag. 1998 ss. 
228 C. Pannacciulli, La riservatezza dei colloqui del Presidente della Repubblica nel 
conflitto di attribuzioni con la Procura di Palermo, 16 novembre 2012, in AMICUS 
CURIAE 2012, in www.forumcostituzionale.it.  
229 Memoria di costituzione della Procura di Palermo, pagina 25. 
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In ultimo, la Procura, mostrandosi consapevole della delicatezza 
della questione che si andava affrontando, invita la Corte a 
considerare le sconvenienti conseguenze che deriverebbero 
dall’accoglimento del ricorso. Queste ultime sono state così 
brevemente ma efficacemente descritte che vale la pena 
riportarne il contenuto testuale :<<si renderebbe ex se illecito 
anche l’ascolto occasionale nel contesto di un’intercettazione 
debitamente autorizzata; si impedirebbe al magistrato penale di 
prendere cognizione del contenuto della comunicazione sia pure al 
fine di apprezzare la sussistenza di un illecito a carico di altro 
soggetto; si determinerebbe un effetto preclusivo ed estintivo a 
favore dell’altro/i soggetto/i partecipanti al colloquio, non protetti 
da alcuna irresponsabilità e quindi soggetti alla giurisdizione 
penale per il contenuto delle comunicazioni effettuate; si 
imporrebbe al magistrato la immediata distruzione delle 
intercettazioni contenenti l’ascolto occasionale solo in apparente 
applicazione dell’art. 271 c.p.p. (ma senza l’osservanza delle 
formalità processuali previste da codesta ecc.ma Corte nella sent. n. 
463 del 1994). 
Ma non basta. Una volta accolto il ricorso del Presidente della 
Repubblica, i magistrati sarebbero indotti, nel dubbio, ad astenersi 
dal disporre intercettazioni a carico di tutti coloro che, ancorché 
sottoposti ad indagine penale, potrebbero avere titolo, in ragione di 
attuali o pregressi rapporti o funzioni precedenti svolte, a 
comunicare direttamente con il Presidente della Repubblica. 
Ci si deve però onestamente chiedere se una garanzia dell’immunità 
presidenziale, così irrazionalmente dilatata al di là dei limiti segnati 
per le intercettazioni legittime dalle sentenze nn. 390 del 2007, 113 
e 114 del 2010, non finisca per costituire una violazione 
dell’obbligatorietà dell’azione penale (art. 112 Cost.), e ciò per 
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motivi privi di fondamento in Costituzione ed anzi contrari alla 
giurisprudenza di codesta Corte, e tutt’affatto irrazionali>>230. 
 
13.  Sentenza n. 1 del 2013. Il verdetto della Corte 
costituzionale 
 
Il 4 dicembre 2012 il dispositivo della sentenza costituzionale 
veniva pubblicato. La decisione era presa. 
Con una formula del tutto analoga a quella usata dalla Presidenza 
nel testo del ricorso, la Corte Costituzionale censurava l’operato 
della Procura resistente e dava soddisfazione alle pretese del Capo 
dello Stato stabilendo che <<non spettava alla Procura della 
Repubblica presso il Tribunale ordinario di Palermo di valutare la 
rilevanza della documentazione relativa alle intercettazioni delle 
conversazioni telefoniche del Presidente della Repubblica, captate 
nell’ambito del procedimento penale n. 11609/08 e neppure 
spettava di omettere di chiederne al giudice l’immediata distruzione 
ai sensi dell’articolo 271, 3° comma, c.p.p. e con modalità idonee ad 
assicurare la segretezza del loro contenuto, esclusa comunque la 
sottoposizione della stessa al contraddittorio delle parti>>231. 
Nei giorni che seguirono, furono molte le perplessità sollevate da 
giuristi, politici e media.  
Gli scontri assunsero toni alti ed era forte la consapevolezza che la 
scelta della Corte avrebbe inciso solo apparentemente e in minima 
parte sulla vicenda “intercettazioni”. Era evidente a tutti, invece, 
che ciò che ne avrebbe subito le più forti conseguenze sarebbe 
stata la nostra Carta Costituzionale.  
                                                          
230 Memoria di costituzione della Procura di Palermo, pagina 32. 
231 Conflitto Presidente della Repubblica/Procura di Palermo dal Palazzo della 
Consulta, 4 dicembre 2012. 
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Esemplare era il richiamo alla “doppia anima”232 della sentenza, 
con cui, alcuni autorevoli giuristi, descrivevano la duplice 
funzione a cui la Corte Costituzionale si sentiva obbligata: 
risolvere il caso concreto e riaffermare i principi generali “per non 
ipotecare il futuro”233. 
Ma fino a che punto la decisione avrebbe pesato su di essa? 
Avrebbe semplicemente ampliato il campo d’azione dell’articolo 
90 Cost.? Avrebbe mutato il tradizionale ruolo del Presidente della 
Repubblica? O avrebbe addirittura trasformato gli assetti politico-
istituzionali e la forma di governo? 
Per fornire una risposta, il più possibile adeguata, a tali 
interrogativi si dovette attendere che, in data 15 gennaio 2013, la 
motivazione della sentenza venisse pubblicata.  
Se dal dispositivo poteva sembrare che la Corte avesse recepito in 
pieno gli argomenti della parte che ha sollevato il conflitto, una 
volta letta la sentenza nella sua forma definitiva, tale affermazione 
perdeva di veridicità234.  
In effetti, così com’era stato proposto, il ricorso non poteva essere 
dichiarato ammissibile. Alla base del conflitto vi era, infatti, prima 
ancora che la violazione delle norme di rango primario in tema di 
intercettazione, quella dell’articolo 90 della Costituzione. La Corte, 
tuttavia, era ed è ben consapevole che, da una corretta lettura di 
questa disposizione, nessun divieto assoluto di intercettazione 
può essere ad essa ascritto. L’unico modo per ricavare un tale 
precetto dal singolo articolo Costituzionale sarebbe quello di 
fornirne un’interpretazione estensiva e insostenibile quale quella 
che intenda estromettere completamente il Capo dello Stato dalla 
giurisdizione.  
                                                          
232 L. Carlassare, La riservatezza del Presidente fra ragioni del caso e salvaguardia 
dei principi. 
233 L. Carlassare, Commento alla sentenza n.1 del 2013 della Corte Costituzionale. 
234 L. Carlassare, Commento alla sentenza n.1 del 2013 della Corte Costituzionale. 
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Una simile lettura è stata più volte respinta dalla Corte 
Costituzionale235, la quale, mostrandosi favorevole alla dottrina 
maggioritaria ha sempre affermato l’eccezionalità della 
irresponsabilità del Presidente della Repubblica e la stretta 
simbiosi tra questa e le sue funzioni.  
Alla luce di una simile interpretazione, risulterebbe difficile, 
ricavare dall’articolo 90 della Costituzione, e tanto meno da una 
norma di rango primario che nulla dice in proposito236, un diritto 
di segretezza per tutte le comunicazioni presidenziali. 
La Corte perciò lo ammette: nessuna norma positiva, 
singolarmente presa, obbliga i magistrati inquirenti alla 
distruzione immediata delle intercettazioni. Solamente 
abbandonando l’interpretazione letterale delle singole norme e 
analizzando la Costituzione nella sua sistematicità, è possibile 
giungere ad una simile conclusione.  
Tale metodo, a detta dei giudici costituzionali, va sempre 
preferito, tanto più quando oggetto di analisi sono norme 
costituzionali. Queste, il più delle volte, non integrano semplici 
regole ma principi237 e <<questi ultimi sono in stretto collegamento 
tra loro, bilanciandosi vicendevolmente, di modo che la valutazione 
di conformità alla Costituzione stessa deve essere operata con 
riferimento al sistema, e non a singole norme, isolatamente 
considerate. Un’interpretazione frammentaria delle disposizioni 
                                                          
235 Si ricorda la sentenza n. 154 del 2004 (Caso Cossiga), in cui la Corte 
Costituzionale ha escluso che l’assorbimento del Presidente della Repubblica nel 
munus pubblico rendesse assorbiti gli atti extrafunzionali nelle funzioni 
presidenziali e che l’articolo 90 Cost. andasse pertanto interpretato come una 
immunità generalizzata per il Capo dello Stato (con esclusione dei casi di alto 
tradimento e di attentato alla Costituzione). 
236 L’articolo 7 della legge 219 del 1989 non specifica quali tipi di intercettazioni 
dovessero essere vietate. L’Avvocatura dello Stato ricavava da una tale genericità 
una generalità. 
237 Contraddice, in tal modo, quanto affermato dai difensori della Procura per i quali 
l’art. 7 della legge 219 del 1989, ma anche lo stesso articolo 90 Cost. costituiscono 
regole e non principi. 
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normative, sia costituzionali che ordinarie, rischia di condurre, in 
molti casi, ad esiti paradossali, che finirebbero per contraddire le 
stesse loro finalità di tutela>>238. 
La contrarietà ad un’interpretazione letterale delle norme viene 
affermata dalla Corte anche più avanti quando la definisce 
<<metodo primitivo sempre>>, scontrandosi, in tal modo, con chi 
vede in essa il metodo <<primario>> a cui attingere prima di ogni 
altro, <<se non altro perché il diritto si esprime necessariamente in 
linguaggio>>239. 
Attraverso una tale impostazione i giudici della Consulta si 
riservavano un’ampia libertà nello stabilire quale sarebbe stato il 
destino delle intercettazioni. 
La via che seguirono fu quella di individuare quale fosse la reale 
posizione del Capo dello Stato nel sistema istituzionale e di 
conseguenza quali le prerogative ad esso necessarie.  
Ciò che appare dalla successiva ricostruzione, è che la Corte abbia 
mescolato elementi formali e tradizionali del ruolo del Presidente 
della Repubblica, con rilievi attinti dalla realtà concreta (realtà che 
non sempre si è affermata sulla base di principi di giustizia e di 
moralità, ma che spesso è stata imposta da particolari condizioni 
di crisi istituzionale).  
Da un lato, infatti, la concezione che emerge è affatto evolutiva e, 
anzi, in tutto assimilabile alle idee della più classica dottrina, 
secondo cui il Capo dello Stato integrerebbe un “potere neutro”240, 
completamente estraneo a funzioni governative e di indirizzo 
politico. Un ruolo imparziale, perciò, basato sulla più tradizionale 
funzione di garanzia costituzionale, che niente ha a che vedere con 
                                                          
238 Punto 8.1 del Considerato in diritto. 
239 F. Modugno, Tanto rumore per nulla (o per poco?). 
240B. Costant. Réflexions sur les Costitutions, la distribution des pouvoir et les 
garanties dans une monarchie constituotionelle, Paris, Nicolle-Gide, 1814. 
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l’interpretazione estensiva dei poteri presidenziali suffragata 
dall’Avvocatura dello Stato nel ricorso.   
D’altronde, il Presidente <<è stato collocato dalla Costituzione al di 
fuori dei tradizionali poteri dello Stato e, naturalmente, al di sopra 
di tutte le parti politiche241>>.  
La classicità della posizione della Corte è, però, solo apparente. La 
funzione di garanzia a cui fa riferimento non si esaurisce in un 
mero controllo passivo dell’operato istituzionale. Piuttosto il Capo 
dello Stato <<dispone (…) di competenze che incidono su ognuno dei 
(…) poteri. Tale singolare caratteristica della posizione del 
Presidente si riflette sulla natura delle sue attribuzioni, che non 
implicano il potere di adottare decisioni nel merito di specifiche 
materie, ma danno allo stesso gli strumenti per indurre gli altri 
poteri costituzionali a svolgere correttamente le proprie funzioni, 
da cui devono scaturire le relative decisioni di merito>>242. 
Un potere neutro, dunque, ma “costituzionalmente forte”243, in 
grado di mediare tra le diverse forze politiche affinché queste 
possano giungere alle decisioni migliori. Un potere di impulso che 
sarà tanto maggiore quanto maggiori saranno le situazioni di 
difficoltà; al punto che in situazioni di <<stasi o di blocco>> gli sarà 
concesso di adottare veri e propri <<provvedimenti intesi a 
riavviare il normale ciclo di svolgimento delle funzioni 
costituzionali>>244, come quello di sciogliere unilateralmente le 
Camere in situazioni di impasse. 
E’ in questo modo che va inteso il ruolo di rappresentante 
dell’unità nazionale che l’articolo 87 della Costituzione conferisce 
al Presidente: <<non soltanto nel senso dell’unità territoriale dello 
Stato, ma anche, e soprattutto, nel senso della coesione e 
                                                          
241 Punto 8.2 del Considerato in diritto. 
242 Punto 8.2 del Considerato in diritto. 
243 A. Manzella, L’orgoglio del Colle, in La Repubblica, 7 dicembre 2010. 
244 Punto 8.2 del Considerato in diritto. 
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dell’armonico funzionamento dei poteri, politici e di garanzia, che 
compongono l’assetto costituzionale della Repubblica. Si tratta di 
organo di moderazione e di stimolo nei confronti di altri poteri, in 
ipotesi tendenti ad esorbitanze o ad inerzia>>245. 
E’ proprio questa, a detta della Corte, la reale funzione del 
Presidente della Repubblica e, perciò, tutte le prerogative ad esso 
attribuite devono convergere verso un tale fine: assicurare 
l’equilibrio costituzionale mediante la ricerca e l’indicazione, ai 
vari organi costituzionali, di soluzioni il più possibile condivise dei 
problemi che via via si pongono. 
Per adempiere correttamente allo scopo di armonizzare eventuali 
posizioni in conflitto, tuttavia, non sarà sufficiente, per il Capo 
dello Stato, ricorrere alle sole attribuzioni formali di cui 
all’articolo 87 Cost.  
Ciò lo dovrà fare fin quando sarà possibile. Ma se la situazione lo 
richiederà, sarà suo dovere affiancare ai poteri formali <<un uso 
discreto di quello che è stato definito il “potere di persuasione”, 
essenzialmente composto di attività informali, che possono 
precedere o seguire l’adozione, da parte propria o di altri organi 
costituzionali, di specifici provvedimenti, sia per valutare, in via 
preventiva, la loro opportunità istituzionale, sia per saggiarne, in 
via successiva, l’impatto sul sistema delle relazioni tra i poteri dello 
Stato. Le attività informali sono pertanto inestricabilmente 
connesse a quelle formali>>246.  
Da una tale descrizione emerge che la Corte sembra attribuire 
un’importanza addirittura maggiore a tali funzioni informali, al 
punto da rendere quelle di cui all’articolo 87 Cost. un mero 
pretesto per l’esercizio delle prime247. 
                                                          
245 Punto 8.2 del Considerato in diritto. 
246 Punto 8.3 del Considerato in diritto. 
247 E. Furno, La responsabilità del Presidente della Repubblica dopo la sentenza n. 
1/2013 della Corte Costituzionale. 
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Ebbene, gli incontri, le comunicazioni e i raffronti dialettici che 
integrano tali attività informali non possono, secondo la Corte, 
essere svolti alla luce del Sole. L’efficacia degli stessi sarebbe 
sicuramente menomata da una loro pubblica diffusione 
considerando che questa avrebbe difficilmente carattere integrale 
e più facilmente episodico e frammentario.  
In effetti, la diffusione parziale di notizie potrebbe indurre 
l’opinione pubblica a fasciarsi la testa di idee non contestualizzate. 
E ciò sarebbe dannoso, non tanto per la riservatezza del 
Presidente, quanto per l’equilibrio delle dinamiche politico-
istituzionali che le esternazioni sono funzionali a mantenere. 
Alla luce di ciò, la riservatezza delle comunicazioni presidenziali è 
necessaria, <<non in rapporto ad una specifica funzione, ma per 
l’efficace esercizio di tutte>>248.  
La Corte precisa che una tale garanzia non è propria del solo 
Presidente della Repubblica. Anche gli altri organi costituzionali 
necessitano di una certa area di segretezza nell’esercizio di 
funzioni costituzionalmente protette. Tanto è vero che l’articolo 
68 della Costituzione al comma 3 si occupa di limitare la libertà di 
intercettazione dei Parlamentari attraverso l’obbligo di una previa 
autorizzazione della Camera di appartenenza, e una simile tutela 
è concessa anche ai Ministri dall’articolo 10 della legge n. 1 del 
1989.  
Ma per il Presidente della Repubblica, in virtù della natura stessa 
della funzione, tale garanzia deve assumere carattere 
inderogabile. Inderogabilità che troverebbe conferma nella stessa 
Costituzione. Non, tuttavia, in una norma <<specifica ed 
implicita>>249, bensì in una deduzione logica ricavata dall’esame 
delle norme riguardanti gli altri organi.  
                                                          
248 Punto 9 del Considerato in diritto. 
249 Punto 9 del Considerato in diritto. 
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Per essi (Parlamentari e Ministri), accanto al divieto di 
intercettazione delle loro comunicazioni, è sempre prevista la 
possibilità di deroga allo stesso, attraverso la concessione di 
un’autorizzazione da parte di una specifica autorità.  
Per il Presidente della Repubblica, al contrario, nessuna misura è 
prevista in tal senso. Nessun soggetto istituzionale è individuato 
come titolare ad autorizzare intercettazioni nei suoi confronti.  
Da un tale silenzio, però, la Corte non deduce una qualche lacuna. 
Quest’ultima non sarebbe colmabile neppure in via interpretativa 
<<poiché manca in modo evidente una soluzione 
costituzionalmente obbligata>>250. Solamente una norma di rango 
costituzionale (ad oggi inesistente) potrebbe individuare un 
soggetto competente a rilasciare un’autorizzazione del genere. 
Con la conseguenza che, in assenza di un’interpretazione 
sistematica, il Capo dello Stato godrebbe, paradossalmente, di una 
tutela addirittura minore rispetto a quella assicurata agli altri 
Poteri costituzionali. 
Questa soluzione appare inaccettabile alla Corte che vede, perciò, 
l’unica conclusione sostenibile in quella per cui il silenzio della 
Costituzione sul punto sia espressivo della inderogabilità della 
riservatezza delle comunicazioni presidenziali251. La “lacuna”, 
infatti, non può essere espressiva della mancanza di tutela, che 
invece deriva dallo stesso assetto costituzionale e dal ruolo che il 
Presidente ricopre, senza che sia necessaria una esplicita 
previsione a riguardo.  
Nello stesso ordine di idee, a parere della Corte, si pone la 
disciplina dell’inviolabilità delle sedi degli organi Costituzionali. 
                                                          
250 Punto 9 del Considerato in diritto. 
251 Con tale precisazione la Consulta respinge totalmente l’argomento della Procura 
che assimilava la disciplina in tema di intercettazioni parlamentari a quella sulle 
captazioni del Presidente. 
49 Punto 10 del Considerato in Diritto. 
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Nessuno, infatti, potrebbe dubitare dell’esistenza di una tale 
immunità <<sol perché non è prevista in Costituzione e rimane 
affidata esclusivamente all’efficacia dei regolamenti di tali organi, 
ove invece è sancita in modo esplicito. (…) La immunità delle sedi è 
legata all’esistenza stessa dello Stato di diritto democratico, che 
verrebbe posta certamente in pericolo dall’esercizio non 
contrastabile dei poteri repressivi, anche nei luoghi ove si esercitano 
le massime funzioni di rappresentanza e di garanzia. La violazione 
delle sedi degli organi costituzionali potrebbe avvenire solo in uno 
Stato autoritario di polizia, che ovviamente costituisce l’opposto 
dello Stato costituzionale delineato dalla Carta del 1948 (…) Non 
sarebbe ragionevole dire, d’altra parte, che l’immunità delle sedi 
costituisca un inaccettabile privilegio degli organi costituzionali, 
contrario all’art. 3 Cost., perché uguale immunità non è prevista per 
le abitazioni dei cittadini. Le norme regolamentari in discorso 
esplicitano una garanzia funzionale presente nella Costituzione, e 
per questa ragione sono con essa perfettamente compatibili>>252. 
Una volta ammessa tale garanzia, non sarebbe coerente negare 
una analoga protezione alle comunicazioni presidenziali. Tanto 
più che, qualora si ammettesse la possibilità di disporre 
intercettazioni nei confronti del Capo dello Stato, anche 
l’immunità della sede potrebbe essere violata. Si pensi alla 
captazione di conversazioni su linee telefoniche installate nei 
suddetti luoghi o addirittura alla predisposizione, in sedi protette, 
di apparecchiature per intercettazioni ambientali. 
Esiti paradossali, questi, agli occhi della Corte, che andrebbero a 
ledere quell’inviolabilità della funzione che il complesso delle 
norme costituzionali (e non) assicura in maniera evidente. 
                                                          




Lo stesso codice di procedura penale contiene norme volte a 
tutelare la funzione presidenziale. Ne è esempio l’articolo 205 
c.p.p. che permette al Capo dello Stato di essere sentito come 
testimone nella sede in cui esercita le funzioni, anziché nelle aule 
dei Tribunali, senza possibilità di disporne l’accompagnamento 
coattivo253. Una tutela, questa, che non potrebbe operare qualora 
si negassero al Presidente della Repubblica tutele costituzionali 
analoghe a quelle parlamentari e ministeriali in tema di divieto di 
provvedimenti coercitivi della libertà personale. Senza una 
copertura costituzionale, infatti, una simile garanzia non potrebbe 
esistere e si assisterebbe all’assurda eventualità di un 
provvedimento coercitivo nei confronti del Capo dello Stato 
disposto dalla polizia giudiziaria254. 
Nessuna lacuna, perciò. Il silenzio della Costituzione è volontario 
e significativo di una inviolabilità generale della libertà, del 
domicilio e delle comunicazioni del Presidente.  
Una visione, questa, che, lungi dall’essere innovativa, ripropone la 
tesi sostenuta da gran parte della dottrina: quella della 
irresponsabilità del Capo dello Stato come regola generale. Tesi 
che si contrappone alla posizione di altrettanto autorevoli giuristi 
a cui la Procura di Palermo si è ispirata: quella dell’immunità come 
eccezione. Questo scontro di idee riproduce quella 
contrapposizione che, sin dalle prime fasi della storia 
                                                          
253 Ipotesi tassativa senza alcuna possibilità di deroga. 
254 La Corte Costituzionale affermato in passato ma anche al punto 10 del 
Considerato in diritto della sentenza n. 1 del 2013 che la legge ordinaria può solo 
specificare ed attuare le prerogative che la Costituzione attribuisce ai soggetti 
istituzionali e mai ampliarle. <<La natura derogatoria del principio di uguaglianza, 
propria delle norme che sanciscono le prerogative degli organi costituzionali, 
impone una stretta interpretazione delle relative disposizioni. Sono pertanto escluse 
sia l’interpretazione estensiva che quella analogica, ma resta possibile ed anzi 




repubblicana pervade il dibattito dottrinale sull’interpretazione 
dell’articolo 90Cost.255. 
La Corte Costituzionale, dunque, nonostante si sia dichiarata 
intenzionata ad abbandonare il tema della responsabilità del 
Presidente della Repubblica per la decisione del caso in 
questione256, ha poi finito (più o meno consapevolmente) per 
prefigurarne un assetto proprio. 
Essa, infatti, per fugare eventuali equivoci sul punto257, ribadisce 
la piena responsabilità del Capo dello Stato per i reati comuni258. 
Ma poi sembra lasciarne l’eventualità sullo sfondo per qualificarla 
come ipotesi quasi marginale e limitata al piano sostanziale. Sul 
piano processuale, viceversa, <<la ricerca della prova riguardo ad 
eventuali reati extrafunzionali deve avvenire con mezzi diversi 
(documenti, testimonianze ed altro), tali da non arrecare una 
lesione alla sfera di comunicazione costituzionalmente protetta del 
Presidente>>259. 
Per i mezzi “invasivi” di ricerca della prova, invece, la classica 
distinzione tra atti funzionali ed extrafunzionali perde 
completamente di significato. Essi devono ritenersi vietati 
qualunque sia il reato che si voglia accertare. D’altronde, se fosse 
possibile disporre intercettazioni per verificare l’esistenza di reati 
comuni, le captazioni <<finirebbero per coinvolgere, in modo 
inevitabile e indistinto, non solo le private conversazioni del 
Presidente, ma tutte le comunicazioni, comprese quelle necessarie 
per lo svolgimento delle sue essenziali funzioni istituzionali, per le 
                                                          
255 A. Sperti, Alcune riflessioni sul ruolo del Presidente della Repubblica e sulla sua 
responsabilità dopo la sentenza n. 1 del 2013 della Corte Costituzionale, 22 febbraio 
2013. 
256 Ritiene, infatti, che oggetto del giudizio sia il <<necessario bilanciamento tra le 
esigenze di giustizia e gli interessi supremi delle istituzioni, senza giungere al 
sacrificio né delle prime né dei secondi>>. 
257 Ecco la “doppia anima” di cui si è parlato. 
258 Come già aveva affermato nella sentenza n. 154 del 2004 (caso Cossiga). 
259 Punto 13 del Considerato in diritto. 
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quali, giova ripeterlo, si determina un intreccio continuo tra aspetti 
personali e funzionali, non preventivabile, e quindi non calcolabile 
ex ante da parte delle autorità che compiono le indagini>>260. 
Una volta chiarito che il divieto di intercettazioni riguarda tutte le 
ipotesi di reato e non solo quelle di alto tradimento e di attentato 
alla Costituzione261 - circostanza peraltro non contestata dalla 
Procura di Palermo - la Corte si accinge a precisare come neanche 
le intercettazioni casuali fuoriescono da tale campo di 
applicazione. 
La parte resistente, infatti, aveva costruito la propria difesa sulla 
occasionalità e la involontarietà delle captazioni che avevano 
riguardato il Presidente, affermando come nessun divieto possa 
logicamente operare su un fatto non prevedibile e non 
prevenibile. Tale casualità era palese262, e viene pertanto 
riconosciuta sia dalla Presidenza della Repubblica che dalla 
Consulta. Ciò che quest’ultima, invece, non intende ammettere è 
che l’accidentalità possa costituire un motivo di degrado della 
tutela. Questa circostanza, può, tutt’al più, incidere sulla 
responsabilità dei soggetti che hanno disposto i mezzi di prova 
lesivi, in considerazione della mancanza di una loro colpevolezza. 
Non può, al contrario, risolversi in un ingiustificato vulnus delle 
prerogative presidenziali. 
Spiega, infatti, la Corte, che <<se il fondamento della tutela della 
riservatezza delle comunicazioni presidenziali non è l’espressione di 
                                                          
260 Punto 13 del Considerato in diritto. 
261 L’articolo 7 della legge n. 219 del 1989, nel prevedere il divieto di intercettazione 
del Presidente della Repubblica fino a che non sia sospeso dalla carica dalla Corte 
Costituzionale, si riferisce espressamente ai soli reati previsti dall’articolo 90 Cost. 
(alto tradimento e attentato alla Costituzione). La Corte rileva come un divieto per 
ipotesi così estreme non può non operare a fortiori per i reati comuni, la cui gravità 
è senza dubbio minore. 
262 Nella sentenza n. 390 del 2007, la Corte Costituzionale ha individuato dei criteri 
per stabilire quando un’intercettazione dovesse ritenersi casualmente captata. Uno 
di questi era il rapporto di proporzione tra il numero complessivo delle 
intercettazioni e la quantità di quelle riguardanti il soggetto immune. 
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una presunta – e inesistente – immunità del Presidente per i reati 
extrafunzionali, ma consiste nell’essenziale protezione delle attività 
informali di equilibrio e raccordo tra poteri dello Stato, ossia tra 
soggetti che svolgono funzioni, politiche o di garanzia, 
costituzionalmente rilevanti, allora si deve riconoscere che il livello 
di tutela non si abbassa per effetto della circostanza, non prevista 
dagli inquirenti e non conosciuta ovviamente dallo stesso 
Presidente, che l’intercettazione non riguardi una utenza in uso al 
Capo dello Stato, ma quella di un terzo destinatario di indagini 
giudiziarie>>263. 
L’articolo 7 della legge n. 219 del 1989 deve essere applicato, 
perciò, anche a questo tipo di intercettazioni, ma in modo, 
ovviamente, diverso. Se per le intercettazioni dirette e per quelle 
indirette (non casuali) la protezione della riservatezza opera nel 
senso di un divieto preventivo, nel caso di captazioni occasionali 
il momento di tutela si sposta dalla fase anteriore alla captazione 
a quella successiva. In tal senso, si impone <<alle autorità che 
hanno disposto ed effettuato le captazioni l’obbligo di non 
aggravare il vulnus alla sfera di riservatezza delle comunicazioni 
presidenziali, adottando tutte le misure necessarie e utili per 
impedire la diffusione del contenuto delle intercettazioni>>264. 
E’ evidente come l’unica strada percorribile a tal fine sia quella 
della distruzione, nel più breve tempo possibile, del materiale 
illegittimamente captato. Distruzione i cui effetti sarebbero 
vanificati, però, laddove avvenisse tramite le procedure di cui agli 
articoli 268 e 269 c.p.p.. Essi impongono che, in apposita udienza 
camerale, tutte le parti in causa prendano visione del contenuto 
delle registrazioni, per valutarne la reale irrilevanza ai fini 
processuali. Una previsione, questa, che si pone in attuazione dei 
                                                          
263 Punto 14 del Considerato in diritto. 
264 Punto 14 del Considerato in diritto. 
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più importanti principi costituzionali del processo: il diritto al 
contraddittorio (articolo 111 Cost.) e quello di difesa (articolo 64 
Cost.). Nessun rito camerale, invece, sembra essere prospettato 
dalla procedura di distruzione indicata all’articolo 271 c.p.p., già 
richiamato dall’Avvocatura dello Stato. Esso, applicandosi ai mezzi 
di prova illegittimamente assunti, estenderebbe il suo campo di 
azione alle intercettazioni del Presidente della Repubblica, 
ancorché casuali. Queste, infatti, per come delineato dalla Corte, 
sono da considerarsi vietate, allo stesso modo di quelle dirette. 
Ma se la procedura partecipata di cui agli articoli 268 e 269 c.p.p., 
si pone in attuazione di fondamentali principi costituzionali, cosa 
rende l’iter di distruzione di cui all’articolo 271 c.p.p. estraneo a 
questa previsione? 
Certamente differente è la situazione di intercettazioni prive di 
rilevanza penale ma legittimamente effettuate, da quella di 
captazioni disposte fuori dai casi consentiti dalla legge. Ma cosa 
impedirebbe alla parte nei cui confronti le intercettazioni sono 
state effettuate di rinunciare a far valere l’illegittimità delle stesse 
per trarre dal relativo contenuto elementi favorevoli alla propria 
difesa? 
La Procura resistente si poneva tale problema rilevando come, 
nella sentenza n. 173 del 2009, la stessa Consulta avesse 
equiparato le due procedure, per aver ravvisato le stesse esigenze 
di tutela in entrambi i casi265.  
La Corte distingue. L’eterogeneità delle fattispecie regolate 
dall’articolo 271 c.p.p. impone di tener conto delle diverse ragioni 
che sono alla base delle singole ipotesi di inutilizzabilità. Infatti: 
<<Le intercettazioni inutilizzabili per vizi di ordine procedurale 
attengono a comunicazioni di per sé non inconoscibili, e che 
                                                          
265 Lo ricorda anche L. Filippi, in La riservatezza delle comunicazioni del Presidente 
della Repubblica, in www.archiviopenale.it 
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avrebbero potuto essere legittimamente captate se fosse stata 
seguita la procedura corretta. La loro distruzione può pertanto 
seguire l’ordinaria procedura camerale, nel contraddittorio fra le 
parti. Nel caso invece si tratti di intercettazioni non utilizzabili per 
ragioni sostanziali, derivanti dalla violazione di una protezione 
“assoluta” del colloquio per la qualità degli interlocutori o per la 
pertinenza del suo oggetto, la medesima soluzione risulterebbe 
antitetica rispetto alla ratio della tutela. L’accesso delle altre parti 
del giudizio, con rischio concreto di divulgazione dei contenuti del 
colloquio anche al di fuori del processo, vanificherebbe l’obiettivo 
perseguito, sacrificando i principi e i diritti di rilievo costituzionale 
che si intende salvaguardare. Basti pensare alla conoscenza da 
parte dei terzi – o, peggio, alla diffusione mediatica – dei contenuti 
di una confessione resa ad un ministro del culto, ovvero 
all’ostensione al difensore della parte civile del colloquio riservato 
tra l’imputato e il suo difensore (possibile ove la procedura di cui 
all’art. 271, comma 3, cod. proc. pen. fosse avviata dopo l’esercizio 
dell’azione penale)>>266. 
In tal modo, la Consulta, equiparando la segretezza di 
comunicazioni private a quella di esternazioni pubbliche, dispone 
la distruzione immediata delle intercettazioni presidenziali. Una 
diversa procedura finirebbe per ledere le prerogative 
presidenziali, posto che il rischio è insito, non nell’utilizzazione 
processuale delle captazioni, ma nella loro divulgazione267.   
Precisa, infine, che ad occuparsi della distruzione deve essere il 
giudice <<non essendo ammissibile, né richiesto dallo stesso 
                                                          
266 Punto 15 del Considerato in diritto. 
267 R. Orlandi, Il Presidente intercettato. Amicus curiae 2012. 
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ricorrente268, che alla distruzione proceda unilateralmente il 
pubblico ministero>>269. 
Giunti a questo punto, rimane da esaminare la parte più discussa, 
contraddittoria ed incerta della sentenza270. 
In estrema conclusione, infatti, la Corte sembra prendere 
consapevolezza dei rischi di cui la propria ricostruzione271 è 
portatrice e cerca di ridimensionarne gli effetti introducendo una 
sorta di “clausola di salvaguardia”272. E’ evidente, infatti, che in 
assenza di ulteriori precisazioni, la sentenza avrebbe reso la 
riservatezza delle comunicazioni presidenziali assoluta e 
superiore ad ogni altro principio. Conscia di ciò, la Corte afferma: 
<< Ferma restando la assoluta inutilizzabilità, nel procedimento da 
cui trae origine il conflitto, delle intercettazioni del Presidente della 
Repubblica, e, in ogni caso, l’esclusione della procedura camerale 
“partecipata”, l’Autorità giudiziaria dovrà tenere conto della 
eventuale esigenza di evitare il sacrificio di interessi riferibili a 
principi costituzionali supremi: tutela della vita e della libertà 
personale e salvaguardia dell’integrità costituzionale delle 
                                                          
268 La Procura di Palermo chiedeva alla di dichiarare il ricorso inammissibile per 
impossibilità del petitum. Dicendo, infatti, che <<non spettava alla procura della 
repubblica (…) di omettere di chiedere al giudice l’immediata distruzione>>, 
l’Avvocatura dello Stato chiedeva al P.M. di agire al di fuori delle proprie 
competenze. La Corte Costituzionale ha, però, respinto l’eccezione, ritenendo che 
il ricorrente, con la suddetta formula, avesse inteso far valere che non spettava alla 
Procura di compiere gli adempimenti “intermedi alla distruzione”(la valutazione di 
rilevanza e l’udienza “stralcio”). 
269 Punto 16 del Considerato in diritto. 
270 E. Furno, La responsabilità del Presidente della Repubblica dopo la sentenza n. 
1/2013 della Corte Costituzionale, rileva che <<La Corte (…) chiude la decisione in 
modo imprevisto, improvvido e del tutto incoerente con le premesse, 
contraddicendo inaspettatamente le conclusioni a cui essa stessa era pervenuta>>. 
271 S. Gianello, La sentenza della corte costituzionale n. 1/2013: l’occasione per 
riflettere sulla responsabilità e sul ruolo del presidente della repubblica 
nell’ordinamento costituzionale italiano; E. Furno, La responsabilità del Presidente 
della Repubblica dopo la sentenza n. 1/2013. 
272 S. Ceccanti, Una prima lettura rapida in 7 punti della sentenza 1/2013: il 
Quirinale ha ragione perché se il Presidente fosse intercettabile sarebbe n gioco 
l’equilibrio tra i poter e la sua funzione di garantire prestazioni di unità, cit. p. 4. 
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istituzioni della Repubblica (art. 90 Cost.). In tali estreme ipotesi, la 
stessa Autorità adotterà le iniziative consentite 
dall’ordinamento>>273. 
Introducendo tale bilanciamento, tuttavia, la Corte non fa altro che 
confermare ciò che emerge dal resto della motivazione: la 
riservatezza delle comunicazioni presidenziali è stata elevata a 
principio supremo. Essa, infatti, cede il passo solo di fronte a 
principi fondamentali per il nostro ordinamento, che hanno un 
peso decisamente maggiore rispetto agli altri. Nessuno potrebbe 
negare, ad esempio, che quello alla vita sia un diritto sopraelevato 
rispetto ad un generico diritto di proprietà. 
Il fatto che il giudice delle leggi abbia escluso a priori la possibilità 
di bilanciare il diritto alla riservatezza delle comunicazioni 
presidenziali con la generalità dei diritti, sta ad indicare che, di 
fronte ad esso e ad eccezione di quelli indicati in sentenza, tutti i 
principi devono farsi da parte. 
Inoltre, come correttamente rilevato, anche questi fondamentali 
diritti rischiano di soccombere. Il bilanciamento, infatti, è affidato 
nelle mani del solo giudice, il quale, unilateralmente, deve valutare 
l’opportunità di omettere la distruzione delle intercettazioni. Le 
altre parti processuali e i loro difensori sono costrette, perciò, a 
riporre piena fiducia nella sua valutazione274, non avendo alcuna 





                                                          
273 Punto 16 del Considerato in diritto, conclusione. 
274 C. Pannacciulli, La riservatezza dei colloqui del Presidente della Repubblica nel 
conflitto di attribuzioni con la Procura di Palermo, in AMICUS CURIAE 2012, 16 
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1. Alcune riflessioni sulla sentenza n. 1 del 2013 
 
Lungi dallo sciogliere i nodi che gravitano attorno al tema della 
responsabilità del Presidente della Repubblica, la sentenza n.1 del 
2013 finisce per aggravare le problematiche di una disciplina già 
di per sé complessa. La logicità persuasiva della motivazione è, 
infatti, destinata ad esaurirsi negli stretti confini da essa stessa 
creati e a soccombere di fronte a qualsiasi quesito che non sia 
condizionato dall’indiscusso prestigio che la Corte riveste. 
Il primo impatto è quello di una motivazione costruita sulla base 
del dispositivo, di un’argomentazione tanto lunga quanto poco 
convincente e di una fretta nella decisione che non le ha, di certo, 
giovato. Se l’inopportunità del conflitto era stata sollevata fin dai 
primi momenti, la lettura della sentenza ha potuto solo 
confermarla. Ne fanno prova i numerosi dibattiti dottrinari che, 
iniziati subito dopo la pubblicazione, perdurano fino ad oggi e 
ispirano la presente tesi. 
Qual è la responsabilità del Presidente per i reati extrafunzionali, 
dunque? La Corte, consapevole della delicatezza del tema, non ha 
inteso occuparsene ma, di fatto, ha finito per travolgerla. Non 
convince, infatti, la distinzione tra piano sostanziale e piano 
procedurale che voglia confinare le limitazioni solamente su 
quest’ultimo. La stretta simbiosi fra i due livelli è stata più volte 
evidenziata e, anche nell’analisi del presente caso, dispiega i suoi 
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effetti. Così, la Consulta, forse inconsapevolmente ma non 
ingenuamente, finisce per costruire, attorno alla figura del 
Presidente, una zona di improcedibilità per i reati 
extrafunzionali275 a cui tanto si era opposta in passato276. Una 
improcedibilità limitata, ma che contrasta ugualmente con i 
principi e i valori costituzionali e che finisce per colmare quella 
“lacuna” che, come già ricordato, venne definita dall’onorevole 
Mortati “volontaria”277. 
Ma cosa avrebbe potuto fare, la Corte? 
La soluzione di porre un divieto generalizzato e indistinto di 
intercettare la voce del Presidente non appare corretta. Davvero il 
timore di captare involontariamente conversazioni funzionali è 
tale da limitare l’operato della magistratura nell’accertare reati 
completamente estranei al suo ruolo? E davvero il rischio è così 
pregnante da permettere di sacrificare gli interessi della giustizia 
e del terzo indagato anche quando la captazione presidenziale sia 
del tutto casuale? 
Pur non condividendo l’idea che per esercitare correttamente le 
proprie funzioni il Capo dello Stato debba agire in completa 
segretezza, non si contesta il divieto di intercettazione diretta che, 
oltre ad essere legislativamente posto, risponde, probabilmente, 
ad esigenze pratiche che, in ogni modo, appaiono sfuggenti. Del 
resto, appare difficilmente condivisibile che il divieto debba 
coinvolgere anche le intercettazioni che possono riguardare terzi 
indagati. In tal caso, non sono solo i principi di uguaglianza e di 
                                                          
275 A. Sperti, Alcune riflessioni sul ruolo del Presidente della Repubblica e sulla sua 
responsabilità dopo la sentenza n. 1 del 2013 della Corte costituzionale, 22 febbraio 
2013. 
276 Con le sentenze n. 24 del 2004 sul “lodo Schifani”, n. 262 del 2009 sul “lodo 
Alfano” e anche con la sentenza n. 154 del 2004 (Caso Cossiga). 
277 Mortati, seduta pomeridiana della prima sez. della seconda Sottocommissione 




obbligatorietà dell’azione penale a soccombere, ma a correre 
rischi è anche un altro bene di primaria rilevanza costituzionale: 
quello alla libertà. Non si deve dimenticare, infatti, che il processo 
penale è passibile di incidere sulla libertà personale di chi ne è 
coinvolto e, pertanto, ogni mezzo deve essere consentito 
all’indagato/imputato per difendere il proprio fondamentale 
diritto. Poco importa che un soggetto colpevole non venga 
condannato, ma ripugnante appare l’idea di un innocente privato 
della libertà per il sol fatto che alcuni mezzi di prova vengano 
esclusi a priori, sulla base di semplici timori (riverenziali).  
Ciò detto, poco convincenti appaiono anche le altre soluzioni che 
venivano prospettate alla Corte prima della decisione. 
Alcuni rilevavano come, ad assicurare la riservatezza delle 
comunicazioni presidenziali sarebbe stato sufficiente ricorrere 
alle norme procedurali già esistenti. In particolare, utile per il caso 
in questione sarebbe potuto essere un ordine di segretazione del 
giudice278 a norma dell’articolo 114 comma 5 c.p.p.279, che, dettato 
per assicurare riservatezza a notizie destinate a restare segrete 
“nell’interesse dello Stato”, avrebbe protetto adeguatamente la 
funzione presidenziale senza sacrificare gli altri interessi in gioco. 
Per vero, come venne correttamente evidenziato, il suddetto 
ordine si risolverebbe in una mera formalità, non idonea a 
dissuadere i media dalla pubblicazione del materiale scottante.  Le 
sanzioni connesse alla violazione del divieto sono, infatti, 
<<talmente remote (quella disciplinare) e talmente risibili (quella 
                                                          
278 R. Orlandi, Le parole del Presidente (a proposito del conflitto fra Presidenza della 
Repubblica e Procura di Palermo, circa il destino di comunicazioni casualmente 
intercettate), in AMICUS CURIAE 2012, in www.forumcostituzionale.it. 
279 <<Se non si procede al dibattimento, il giudice, sentite le parti, può disporre il 
divieto di pubblicazione di atti o di parte di atti quando la pubblicazione di essi può 
offendere il buon costume o comportare la diffusione di notizie sulle quali la legge 
prescrive di mantenere il segreto nell'interesse dello Stato ovvero causare 




penale) che sicuramente non valgono a rappresentare una remora 
di fronte alla possibilità di realizzare uno scoop»280. 
Secondo altri, invece, nessuna soluzione interpretativa sarebbe 
stata soddisfacente poiché <<se l'inviolabilità presidenziale 
davvero comporta l'impossibilità di intercettare la voce del Capo 
dello Stato, è il complesso di norme del codice di procedurale penale 
che viola la Costituzione, e non vi sembra esservi modo di ristabilire 
la legittimità costituzionale attraverso una mera operazione 
interpretativa>>281, che, al contrario, rischia di estendere una 
sfera di immunità sostanziale al di là del dettato costituzionale che 
dispone il regime di irresponsabilità funzionale. La Corte quindi 
avrebbe dovuto o decidere di rimanere neutrale per lasciare ad un 
futuro legislatore la soluzione del problema, oppure optare per 
una “autoremissione” della questione di legittimità dell’articolo 7 
della legge n. 219 del 1989. Tra le due, la scelta migliore sarebbe 
stata senza dubbio la prima, poiché solo il legislatore potrebbe 
assicurare la soddisfacente sistemazione normativa della 
materia282, ma, nell’esigenza di dare una risposta immediata, 
quella dell’autoremissione sarebbe stata la scelta meno criticabile, 
posto che avrebbe avuto il vantaggio non solo di sdrammatizzare 
il conflitto, ma anche di permettere alla Corte di tornare sul tema 
delle prerogative in tempi migliori. La stessa Consulta ne avrebbe 
tratto giovamento nell’evitare le accuse di cortigianeria che 
Zagrebelsky aveva paventato. Purtroppo, la soluzione non 
                                                          
280 M. Maddalena, Diritti costituzionali e intercettazioni telefoniche, in Corr. Giur., 
1996, 246, così come riportato in P. Faraguna, E se non vi fosse stata alcuna 
intervista?, in AMICUS CURIAE 2012, 29 novembre 2012, in 
www.forumcostituzionale.it. 
281 P. Faraguna, E se non vi fosse stata alcuna intervista?, in AMICUS CURIAE 2012, 
29 novembre 2012, in www.forumcostituzionale.it. 
282 A. Anzon Denmig, La motivazione del ricorso presidenziale contro la Procura 
della Repubblica di Palermo: qualche osservazione critica. 
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appariva corretta sul piano strettamente giuridico283 e, pertanto, 
si optò per la nota sentenza.  
Queste ed altre considerazioni fanno pensare che la decisione 
della Corte non sia stata affatto serena e che sia, anzi, il risultato di 
una rapida ricerca della soluzione più plausibile per assicurare la 
riservatezza richiesta. Non stupisce quindi che il tema della 
responsabilità presidenziale rimanga tutt’oggi un problema 
aperto che la presente vicenda ha solo contribuito a complicare. 
Tuttavia, un pregio alla sentenza va riconosciuto. Nonostante le 
incertezze e le confusioni create, la Corte ha fatto chiarezza sulla 
questione del ruolo del Capo dello Stato che, strettamente legata 
al tema responsabilità, ha sempre costituito un punctum dolens 
nel panorama costituzionale, tanto da far dire che <<non si trova 
un solo costituzionalista […] in grado di ricostruire senza incertezze 
la posizione del Presidente della Repubblica nell’ordinamento 
italiano>>284.  
Le molteplici interpretazioni che si sono succedute col variare 
degli anni e dei Presidenti non furono mai univocamente 
accreditate e solo un organo come la Corte costituzionale poteva 
far luce sul tema. 
 
2. Il ruolo del Capo dello Stato secondo la Corte 
Costituzionale. Evoluzioni storiche e interpretazioni 
 
Si può correttamente dire che l’intera motivazione della sentenza 
n. 1 del 2013 trae le basi dall’individuazione del ruolo del 
Presidente della Repubblica, in quanto presupposto logico della 
sua riservatezza.  
                                                          
283 A. Anzon Denmig, La motivazione del ricorso presidenziale contro la Procura 
della Repubblica di Palermo: qualche osservazione critica, in AMICUS CURIAE, in 
www.forumcostituzionale.it. 
284 C. Fusaro, Il Presidente della Repubblica, pag. 9. 
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Un approccio inevitabile, questo, da cui non si può prescindere per 
una corretta analisi della responsabilità del Capo dello Stato e 
delle relative garanzie e che ha sempre costituito un fondamentale 
punto di partenza per l’interpretazione dell’articolo 90 Cost..  
Il nesso fra i due temi risultava evidente già durante lavori 
preparatori alla Costituzione, in cui il forte dibattito sulla 
responsabilità presidenziale era causato dalle inconciliabili 
divergenze sul ruolo da conferire alla nuova carica istituzionale285. 
La mancata risoluzione dei contrasti si ripercosse sulla 
Costituzione stessa, nella quale le incertezze padroneggiano e in 
cui l’unico punto fermo sembra essere la volontà di non attribuire 
al Presidente della Repubblica espresse funzioni di indirizzo 
politico286. In tale situazione di ambiguità sui poteri e sul ruolo del 
Capo dello Stato, un ruolo fondamentale fu rivestito dalla dottrina, 
che si preoccupò, fin da subito, di individuare la posizione del 
Presidente nei confronti degli altri poteri dello Stato. 
Le varie interpretazioni avanzate non vennero mai pacificamente 
ammesse e, furono limitate a determinati periodi storici. Ma il 
continuo ricambio delle diverse teorie fu dovuto, più che 
all’evoluzione del pensiero dottrinario, al continuo mutamento 
della prassi politica. E’ noto, infatti, che i poteri del Presidente 
della Repubblica, in quanto caratterizzati da elasticità e 
                                                          
285 Significativi furono gli scontri tra Vittorio Emanuele Orlando e taluni esponenti 
delle forze di sinistra tra cui l’On. La Rocca. Orlando, infatti, si mostrava molto 
critico verso la nuova istituzione presidenziale che, a suo dire, non era nulla più di 
un “fainfeant”, a causa della scarsità di poteri che gli erano stati assegnati. 
Contrariamente alle sue posizioni, gli esponenti dei partiti di sinistra ne 
denunciavano le eccessive prerogative, che avrebbero potuto condurre verso 
derive presidenziali dell’intero sistema. In disaccordo con le tesi sostenute da 
Orlando vi era anche Meuccio Ruini. Secondo quest’ultimo, sebbene la funzione 
governante e di indirizzo politico era estranea al Capo dello stato in itinere, le sue 
attribuzioni costituzionali gli avrebbero permesso di esercitare la funzione di 
equilibratore e guardiano della costituzione in moltissime occasioni. 
286 S. Gianello, la sentenza della Corte costituzionale n. 1/2013: l’occasione per 
riflettere sulla responsabilità e sul ruolo del Presidente della Repubblica 
nell’ordinamento costituzionale italiano. 
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dinamicità287, sono destinati a dilatarsi e a restringersi a seconda 
della diversa forza decisionale del Governo e del Parlamento: 
<<governi deboli hanno prodotto presidenti forti; parlamenti 
delegittimati hanno prodotto presidenti molto attivi; governi ben 
sostenuti da un forte appoggio parlamentare hanno ridotto lo 
spazio di manovra del Presidente>>288, al punto che suggestiva 
appare l’immagine della “fisarmonica presidenziale”289 che, per 
essere suonata in modo armonioso, deve sapersi inserire nelle 
dinamiche istituzionali. 
La realtà fu che la prassi si mosse sempre verso un’unica 
direzione: quella della progressiva delegittimazione degli organi 
politici e del conseguente ampliamento dei poteri presidenziali. 
Tali mutamenti pratici si sono ripercossi sulle diverse teorie 
dottrinarie, teorie che sembra opportuno esporre 
sommariamente per meglio comprendere la scelta operata dalla 
Corte costituzionale nella recente sentenza. 
L’interpretazione maggiormente accreditata nella prima fase della 
Repubblica, fu quella di Serio Galeotti. La diversa situazione 
politico-istituzionale tipica di quegli anni290 e l’avvertita esigenza 
di creare una rottura con l’appena superato assetto monarchico, 
spinse l’illustre giurista ad esaltare la neutralità e l’imparzialità 
del Capo dello Stato, ispirandosi alla nota concezione del “puovoir 
                                                          
287 P. Stancati, Della “neutralità” del Capo dello Stato in tempi di crisi: sulla 
(presunta) “deriva presidenzialistica” nella più recente evoluzione della forma di 
governo parlamentare in Italia, con precipuo raffronto all’esperienza weimeriana, 
in www.costituzionalismo.it. 
288 R. Bin, Il Presidente Napolitano e la topologia della forma di governo, in 
www.robertobin.it. 
289 M. Tebaldi, Poteri e prassi del Presidente della Repubblica nel sistema politico 
italiano. Interpretazioni dell’esperienza maggioritaria, in M. Cecchetti, S. Pajno, G. 
Verde, Dibattito sul Presidente della Repubblica, Palermo 2011, in 
www.dirittoequestionipubbliche.it. 
290 A. Sperti, La responsabilità del Presidente della Repubblica. Evoluzione e recenti 
interpretazioni, Torino 2010, Era <<l’esistenza di una leadership politicamente 
forte>> a rappresentare il principale ostacolo per l’affermazione di un ruolo non 
notarile del Presidente della Repubblica. 
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neutre”, teorizzata da Benjamin Constant e che ancora oggi 
riscuote successo291. Galeotti definì il Presidente della Repubblica 
come “garante o tutore della Costituzione”292, con ciò intendendo 
un organo con funzione di mero controllo diretta a salvaguardare 
<<l’interesse generale dello Stato nella sua unità>>293, estraneo alla 
vita politica e alla comune tripartizione dei poteri dello Stato, ma 
allo stesso tempo completamente inserito nelle dinamiche 
istituzionali <<come un congegno destinato a seguire e trasmettere, 
non ad imprimere il moto agli altri ingranaggi costituzionali (…) 
come un organo che mai (…) costituisce l’ingranaggio motore, bensì 
l’ingranaggio che il moto della volontà statale trasmette e regola, 
frenandolo o anche arrestandolo>>294. 
L’esistenza di una forte leadership politica fece sì che l’eco di 
Constant risuonò anche nelle interpretazioni immediatamente 
successive, le quali configuravano il Capo dello Stato come privo 
di un proprio indirizzo politico. Acclamate furono le teorie di 
Guarino e Crosa che qualificavano il Presidente come un <<quarto 
potere>>295, autonomo dagli altri tre ed imparziale in quanto 
                                                          
291 P. Stancati, Della “neutralità” del Capo dello stato in tempo di crisi: sulla 
(presunta) “deriva presidenzialista” nella più recente evoluzione della forma di 
governo parlamentare in Italia, con precipuo raffronto all’esperienza weimariana, 
24 settembre 2013, in ww.costituzionalismo.it. 
292 Come riportato da S. Gianello, la sentenza della Corte costituzionale n. 1/2013: 
l’occasione per riflettere sulla responsabilità e sul ruolo del Presidente della 
Repubblica nell’ordinamento costituzionale italiano, 6 settembre 2013 in 
www.associazionedeicostituzionalisti.it. 
293 S. Galeotti, La posizione costituzionale del Presidente della Repubblica, come 
riportato da A. Sperti, La responsabilità del Presidente della Repubblica. Evoluzioni 
e recenti interpretazioni, Torino 2010. 
294 Così S. Galeotti, La posizione costituzionale del Presidente della Repubblica, 
come riportato da S. Gianello, la sentenza della Corte costituzionale n. 1/2013: 
l’occasione per riflettere sulla responsabilità e sul ruolo del Presidente della 
Repubblica nell’ordinamento costituzionale italiano, 6 settembre 2013 in 
www.associazionedeicostituzionalisti.it. 
295 Guarino, Il Presidente della Repubblica, come riportato da A. Sperti, La 




<<rappresentante non di interessi particolari ma dell’unità>>296, 
ma, allo stesso tempo, dotato di fondamentale importanza, 
<<perché le sue attribuzioni risultano condizione o completamento 
dell’esercizio delle stesse funzioni di altri organi costituzionali […] 
condizione indefettibile e sufficiente per il funzionamento stesso 
degli altri organi costituzionali legislativi ed esecutivi>>297. 
Con il passare del tempo, tuttavia, le dinamiche politiche 
iniziarono a cambiare e, con loro, anche la concezione del ruolo 
presidenziale. Nel quadro di una situazione di “vuoto politico”298 
che iniziava ad avanzare, si inserirono le forti personalità di alcuni 
Presidenti che, intervenendo sempre di più nella vita politica, 
riuscirono a modificare la pubblica percezione dei loro poteri. Fu, 
in particolare, a partire dalla Presidenza Pertini che l’esercizio 
delle funzioni cominciò a prendere una decisa direzione verso 
l’intervento diretto nella vita politica e lo strumento delle 
esternazioni ne rappresentò la più grande manifestazione299. Così, 
la “fisarmonica presidenziale” mostrò la sua flessibilità e, in un 
simile contesto, gran parte della dottrina iniziò a configurare il 
Presidente come titolare di un proprio indirizzo politico. Noti 
furono gli interventi di Carlo Esposito che, catalogando come 
irrealistica la concezione di un Capo dello Stato che non risente dei 
                                                          
296 Guarino, Il Presidente della Repubblica, come riportato da A. Sperti, La 
responsabilità del Presidente della Repubblica. Evoluzioni e recenti interpretazioni, 
Torino 2010. 
297 E. Crosa, Gli organi costituzionali e il Presidente della Repubblica nella 
Costituzione italiana, come riportato da S. Gianello, la sentenza della Corte 
costituzionale n. 1/2013: l’occasione per riflettere sulla responsabilità e sul ruolo del 
Presidente della Repubblica nell’ordinamento costituzionale italiano, 6 settembre 
2013 in www.associazionedeicostituzionalisti.it. 
298 P. Stancati, Della “neutralità” del Capo dello stato in tempo di crisi: sulla 
(presunta) “deriva presidenzialista” nella più recente evoluzione della forma di 
governo parlamentare in Italia, con precipuo raffronto all’esperienza weimariana, 
24 settembre 2013, in www.costituzionalismo.it. 
299 S. Gianello, la sentenza della Corte costituzionale n. 1/2013: l’occasione per 
riflettere sulla responsabilità e sul ruolo del Presidente della Repubblica 




propri <<inevitabili orientamenti>>300, rigettava la qualificazione 
del Presidente come organo garante, estraneo alle logiche 
dell’indirizzo politico di maggioranza301. Il Presidente della 
Repubblica avrebbe, anzi, in momenti di crisi istituzionale, la 
facoltà di elevarsi, addirittura, a vero e proprio “reggitore dello 
Stato”302, con la possibilità di sospendere il normale e regolare 
funzionamento delle istituzioni303, grazie alla titolarità sostanziale 
dei poteri di nomina dei ministri304 e di scioglimento delle Camere. 
Più recentemente, invece, è stata operata una ricostruzione, 
sostenuta principalmente da Baldassarre e Mezzanotte, che si 
pone a metà strada tra i due fondamentali filoni descritti. La teoria, 
da un lato nega la neutralità del ruolo presidenziale evidenziando 
come elemento fondamentale di tale caratteristica sia la completa 
irresponsabilità del Presidente della Repubblica e come tale 
garanzia sia inesistente nell’ordinamento italiano, dall’altro si 
rifiuta di riconoscere al Presidente la titolarità di un proprio 
indirizzo politico. Piuttosto, il Capo dello Stato sarebbe 
configurabile come “pouvoir intermédiaire”, nel senso di un organo 
di mediazione, che non assume direttamente le decisioni in 
momenti di crisi, <<ma favorisce e permette che queste decisioni si 
compiano, orientandole ad alcuni valori ritenuti come 
inoppugnabili>>305. Un ruolo politicamente orientato, perciò, non 
                                                          
300 C. ESPOSITO, Capo dello Stato, in D. NOCILLA (a cura di), Diritto costituzionale 
vivente. Capo dello Stato e altri saggi, Giuffrè Editore, Milano, 1992. 
301 S. Gianello, la sentenza della Corte costituzionale n. 1/2013: l’occasione per 
riflettere sulla responsabilità e sul ruolo del Presidente della Repubblica 
nell’ordinamento costituzionale italiano, 6 settembre 2013 in 
www.associazionedeicostituzionalisti.it. 
302 Formula ripresa dalla nota teoria di Schmitt. 
303 A. Sperti, La responsabilità del Presidente della Repubblica. Evoluzioni e recenti 
interpretazioni, Torino 2010. 
304 In momenti di crisi, infatti, il Presidente potrebbe esercitare il proprio potere 
tramite la nomina di ministri da lui stesso scelti e titolari di un rapporto fiduciario 
con lo stesso. 
305 A. Baldassarre, Il Capo dello Stato, come riportato da A. Sperti, La responsabilità 
del Presidente della Repubblica. Evoluzioni e recenti interpretazioni, Torino 2010. 
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verso finalità proprie ma verso la ricerca di <<prestazioni di 
unità>>306, volte a ricercare una sintesi tra le diverse posizioni 
politiche affinché <<gli attori del processo di decisione politica 
agiscano nel modo più efficace e più conforme ai valori che 
presiedono alla convivenza costituzionale>>307. 
Tra le interpretazioni ora descritte, la Corte sembra prediligerne 
più di una, configurando una figura del Capo dello Stato che 
rispecchia perfettamente l’attuale modo di concepirlo.  
Nella prima parte della descrizione, sembra fornire una 
ricostruzione molto simile a quella proposta da Constant. Il 
Presidente della Repubblica viene qualificato come un potere 
neutro, <<collocato dalla Costituzione al di fuori dei tradizionali 
poteri dello Stato e, naturalmente, al di sopra di tutte le parti 
politiche»308, con competenze <<che incidono su ognuno dei citati 
poteri, allo scopo di salvaguardare, ad un tempo, sia la loro 
separazione che il loro equilibrio»309. Un organo privo del <<potere 
di adottare decisioni nel merito di specifiche materie>>, ma dotato 
di <<strumenti per indurre gli altri poteri costituzionali a svolgere 
correttamente le proprie funzioni, da cui devono scaturire le 
relative decisioni di merito>>310. 
In una seconda parte, invece, la sentenza sembra tenere conto 
della crisi del sistema politico-istituzionale311 che oggi più che mai 
                                                          
306 A. Baldassarre e C. Mezzanotte, Il Presidente della Repubblica fra unità 
maggioritaria e unità nazionale, come riportato da S. Gianello, la sentenza della 
Corte costituzionale n. 1/2013: l’occasione per riflettere sulla responsabilità e sul 
ruolo del Presidente della Repubblica nell’ordinamento costituzionale italiano, 6 
settembre 2013 in www.associazionedeicostituzionalisti.it. 
307 A. Baldassarre, Il Capo dello Stato, come riportato da A. Sperti, La responsabilità 
del Presidente della Repubblica. Evoluzioni e recenti interpretazioni, Torino 2010. 
308 Corte Cost., Sentenza n. 1 del 2013, punto 8.2 del Considerato in diritto. 
309 Ibidem. 
310 Ibidem. 
311 A. Sperti, Alcune riflessioni sul ruolo del Presidente della Repubblica e sulla sua 
responsabilità dopo la sentenza n. 1 del 2013 della Corte costituzionale, 22 febbraio 




coinvolge Governo e Parlamento e, rifacendosi alla teoria 
Espositiana, adotta una concezione del Capo dello Stato preposto 
a <<riavviare il normale ciclo di svolgimento delle funzioni 
costituzionali>> in <<ipotesi di stasi o di blocco>>312, attraverso 
l’utilizzo di strumenti quali, ad esempio, lo scioglimento anticipato 
delle Camere o la nomina dei componenti del Governo. 
La Corte non avrebbe potuto cogliere meglio le dinamiche che, al 
giorno d’oggi, coinvolgono i rapporti tra il Presidente della 
Repubblica e gli altri poteri dello Stato. D’altronde in situazioni di 
“vuoto di rappresentanza”313 e di crisi politica come quelle che 
abbiamo recentemente vissuto, l’intervento del Capo dello Stato, 
pur talvolta sconfinando al di fuori dello stretto necessario, si è 
reso indispensabile a risolvere l’impasse che bloccava gli 
ingranaggi della macchina istituzionale.  
Ciò che non convince, è che la Consulta abbia collegato a questo 
“enlargement of function”314, una garanzia di irresponsabilità 
maggiore di quella prevista in Costituzione e svincolata 
dall’esercizio delle funzioni. Se la crescente presenza del ruolo del 
Presidente è inevitabile, sarebbe, del pari, necessario un 
accrescimento della sua responsabilità e un maggiore controllo 
del suo operato. Del resto, il fatto che il Capo dello Stato 
costituisca, nel nostro ordinamento, la figura più idonea a 
risolvere situazioni di crisi in modo imparziale, non assicura che il 
suo operato sia sempre impeccabile e finalizzato a salvaguardare 
l’unità nazionale. Cosa può assicurare che la “fisarmonica 
presidenziale” sia sempre suonata in modo armonico e 
                                                          
312 Punto 8.2 del Considerato in diritto della sentenza n. 1 del 2013 della Corte 
costituzionale. 
313 P. Stancati, Della “neutralità” del Capo dello stato in tempo di crisi: sulla 
(presunta) “deriva presidenzialista” nella più recente evoluzione della forma di 
governo parlamentare in Italia, con precipuo raffronto all’esperienza weimariana. 
314 E. Cheli, Il Presidente della Repubblica. Art. 89, in G. Branca, A. Pizzorusso, 
Commentario alla Costituzione. 
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melodioso315, se non un maggior controllo pubblico ed una 
effettiva responsabilità? 
Se il Presidente scende in campo, perché non deve seguire le 
regole del gioco? 
   
3. Alcuni profili comparatistici. L’irresponsabilità negli Stati 
Uniti 
 
Per una corretta analisi della responsabilità presidenziale 
nell’ordinamento italiano è utile procedere alla comparazione con 
ordinamenti in cui la figura del Capo dello Stato riveste un ruolo 
più incisivo. Considerato, infatti, che l’irresponsabilità del 
Presidente della Repubblica sembra essersi dilatata in ragione 
dell’aumento delle sue funzioni, è interessante notare quale sia la 
soluzione prescelta negli Stati con forma di governo presidenziale. 
Essi, se adottassero come metro di giudizio gli stessi criteri 
adoperati dalla giurisprudenza costituzionale italiana, finirebbero 
per conferire al Capo dello Stato una garanzia di irresponsabilità 
pressoché illimitata e, in ogni caso, superiore a quella del nostro 
Presidente. 
Così non è. Il diritto comparato ci insegna che persino negli Stati 
più presidenzialistici, l’immunità risulta strettamente connessa 
all’esercizio delle funzioni, senza che l’importanza del ruolo 
presidenziale possa essere motivo di una tutela maggiore. 
Illuminante, in tal senso, è il caso statunitense. Nessuno potrebbe 
negare che le funzioni del Presidente degli Stati Uniti siano più 
rilevanti di quelle attribuite al Presidente della Repubblica 
italiano. Eppure, la Corte Suprema ha stabilito che nessuna 
                                                          
315 E. Furno, La responsabilità del Presidente della Repubblica dopo la sentenza n. 
1/2013 della Corte costituzionale, Torino 2014. 
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garanzia di irresponsabilità, né di improcedibilità può riguardare 
atti estranei all’esercizio delle funzioni. 
Il primo caso in cui si occupò della questione fu quello noto come 
“Nixon vs Fitzgerald”316, in cui fu chiamata a pronunciarsi sulla 
richiesta di risarcimento danni da licenziamento illegittimo 
avanzata da un ex dipendente della Casa Bianca317 contro alcuni 
membri del Governo, tra cui l’allora Presidente Nixon. La Corte, 
pur rifiutando la pretesa del ricorrente e pur dichiarando che, 
affinché sia garantito il regolare funzionamento del Governo e per 
evitare pretestuose iniziative giudiziarie318, il Presidente gode di 
un’immunità da ogni azione civile per gli atti compiuti 
nell’esercizio delle funzioni, colse l’occasione per precisare che, 
anche se la Costituzione federale non distingue tra atti funzionali 
ed extrafunzionali319, tale immunità è rigorosamente circoscritta 
all’esercizio dei primi320. 
La stessa considerazione venne fatta valere anche nel più recente 
caso “Clinton vs Jones”321, in cui la Supreme Court si trovò a 
decidere sulla bontà della pretesa di risarcimento danni che Paula 
Corbin Jones rivolgeva all’allora Presidente Clinton, lamentando 
molestie sessuali subite per mano del Capo dello Stato quando era 
ancora governatore dello Stato dell’Arkansas322. 
                                                          
316 Nixon vs Fitzgerald, 457 U.S. 731 (1982). 
317 A. Ernest Fitzgerald. 
318 Le ragioni addotte a tutela dell’irresponsabilità, pur ricordando quelle avanzate 
per giustificare i “lodi” “Schifani” e “Alfano, non si risolvono nella sospensione dei 
processi durante il mandato presidenziale.  
319 A. Sperti, La responsabilità del Presidente della Repubblica. Evoluzioni e recenti 
interpretazioni, Torino 2010. 
320 Nixon vs Fitzgerald, 457 U.S., <<In defining the scope of an official’s absolute 
privilege, this Court has recognized that the sphere of protected action must be 
related closely to the immunity’s justifying purposes. Frequently our decisions have 
held that an official’s absolute immunity should extend only to acts in performance 
of particular functions of his office>>. 
321 Clinton vs Jones, 520 U.S. 681 (1997). 
322 A. Sperti, La responsabilità del Presidente della Repubblica. Evoluzioni e recenti 
interpretazioni, Torino 2010. 
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La difesa del Presidente, vide, nelle argomentazioni del 
precedente “Nixon vs Fitzgerald”, i presupposti per far valere una 
immunità temporanea dai giudizi civili323 per tutta la durata 
dell’incarico presidenziale, sostenendo che, <<a causa della 
singolare importanza delle funzioni presidenziali, il distogliere il 
Presidente dall’esercizio delle sue funzioni per una causa civile, 
avrebbe comportato particolari rischi per l’effettivo esercizio 
dell’azione di governo>>324. 
La Corte respinse tali considerazioni ribadendo che il reasoning 
della decisione richiamata consista nella tutela della funzione e 
non dello status di Presidente, con la conseguenza che <<the 
President is subject to the laws for his purely private acts>>325.  
Così, dopo aver evidenziato che una improcedibilità temporanea 
sarebbe stata lesiva degli interessi della parte lesa per accrescere 
il pericolo di perdita delle prove, sottolineò che i rilevanti impegni 
istituzionali non siano tali da rendere impossibile e dannosa la 
partecipazione del Presidente ad un giudizio civile e che, al fine di 
assicurare la continuità nello svolgimento delle funzioni, sia 
sufficiente che le Corti distrettuali valutino, di volta in volta, 
l’opportunità di concedere eventuali rinvii del dibattimento326. 
Ciò, a dire il vero, è quanto stabilito dalla stessa Corte 
costituzionale nella sentenza n. 225 del 2001 con riguardo ai 
singoli parlamentari. Sentenza, questa, che, in astratto, sarebbe 
applicabile anche alle altre cariche dello Stato, compreso il 
Presidente della Repubblica. Se non fosse che, come si è visto, nella 
                                                          
323 Ad eccezione dei casi di eccezionale importanza (in all but the most exceptional 
cases). 
324 Clinton vs Jones, 520 U.S. 681, pagina 694, in nota 19. 
325 Ibidem, pagina 695, come riportato da A. Sperti, La responsabilità del Presidente 
della Repubblica. Evoluzioni e recenti interpretazioni, Torino 2010.                                                                                             
326 A. Pace, Le immunità penali extrafunzionali del Presidente della Repubblica e dei 
membri del Governo in Italia, in G. Fumu, M. Volpi, Le immunità penali della 
politica, il Mulino, 2012. 
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sentenza n. 1 del 2013, la Consulta ha introdotto una sfera di 
improcedibilità per i reati compiuti dal Capo dello Stato, con la 
conseguenza che, ad oggi, l’Italia presenta una forma di governo 
parlamentare in cui la carica presidenziale vanta maggiori 
garanzie rispetto al Presidente di uno Stato con forma di governo 
presidenziale. 
E neppure valgono a smontare tale considerazione le repliche di 
coloro che ritengono che la Corte Suprema avrebbe deciso in 
modo diverso se avesse dovuto giudicare su una causa penale 
anziché civile. Occorre rilevare, infatti, che essa ha già statuito, in 
un incidente processuale relativo ad un processo penale (il caso 
Watergate), che l’executive privilege può essere opposto solo con 
riferimento ad atti di funzione327 e che, anzi, in quel caso appariva 
ancora più inconcepibile rischiare che un Presidente restasse in 
carica nonostante la commissione di un grave reato. Pertanto, 
anche in materia penale, l’unica garanzia di cui gode il Presidente 
per esercitare regolarmente le proprie funzioni è quella del diritto 
ad un processo rapido e veloce328. 
E’ auspicabile che tali argomenti, ignorati nei più recenti giudizi, 
inducano a riflettere legislatori e giurisprudenza sull’opportunità 
di un’immunità presidenziale tanto ampia quale quella affermata 




                                                          
327 United States vs Nixon, 418 U.S. 711 (1974), come riportato da A. Pace, Le 
immunità penali extrafunzionali del Presidente della Repubblica e dei membri del 
Governo in Italia, in G. Fumu, M. Volpi, Le immunità penali della politica, il Mulino, 
2012. 
328 A. Pace, Le immunità penali extrafunzionali del Presidente della Repubblica e dei 
membri del Governo in Italia, in G. Fumu, M. Volpi, Le immunità penali della 




3.1 Brasile. Il recente caso Lula 
 
In conclusione, è curioso notare come, nella redazione della 
presente tesi, alcuni recentissimi avvenimenti hanno attirato 
l’attenzione e ispirato ulteriori riflessioni. Appare, infatti, molto 
pertinente all’argomento che si sta trattando, ciò che avvenne in 
Brasile tra il 16 e il 17 marzo 2016.  
In quei giorni, più di un milione di persone scese in piazza per 
protestare contro la nomina a ministro dell’ex presidente Luiz 
Inàcio Lula da Silva, avvenuta per mano dell’attuale Presidente 
Dilma Rousseff329. Ciò che scatenò i violenti scontri della folla, fu 
la pubblicazione sul quotidiano “Folha de Sao Pauolo”, del testo di 
una telefonata avvenuta poche ore prima tra i due politici330, da 
cui sarebbe emersa la reale finalità della nomina di Lula a membro 
del Governo: quella di renderlo immune dai giudizi penali331. 
Infatti, l’ex Presidente era al centro dell’inchiesta “Lava jato”332 e 
pertanto gravavano su di esso pesanti accuse di corruzione e di 
riciclaggio. Ciò avrebbe indotto Rousseff a tentare di proteggere il 
suo predecessore attraverso la nomina a ministro, data l’immunità 
che in Brasile è garantita ai membri del Governo333.  
E’ interessante notare che, in tal caso, il giudice non ha esitato 
neppure un giorno a rendere pubblico il contenuto delle 
intercettazioni. La necessità che i cittadini fossero resi 
consapevoli dell’operato dei propri rappresentanti è stata ritenuta 
fondamentale dal giudice Moro e il fatto che le registrazioni 
                                                          
329 Lapresse, Brasile, la rabbia in piazza dopo l'intercettazione Lula-Dilma. Lula giura 
come ministro poi viene sospeso. Disordini e scontri, 17 marzo 2016, in 
www.huffingtonpost.it. 
330 A. Palladino, Brasile, la telefonata Lula-Rousseff diffusa nel giro di 4 ore. E il 
giudice aveva già ordinato lo stop alle intercettazioni, in www.ilfattoquotidiano.it. 
331 Giudice rilascia intercettazioni Lula, 17 marzo 2016, in www.rainews.it. 
332 La cosiddetta Mani pulite brasiliana. 
333 Cosa sta succedendo in Brasile, 17 marzo 2016, in www.ilpost.it. 
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coinvolgessero indirettamente il Presidente non ha, in nessun 
modo, ostacolato la sua scelta.  
Inoltre, la casualità come elemento idoneo ad evitare il divieto di 
intercettazioni, emerge anche da un altro fatto attinente alla 
stessa vicenda. Infatti, due ore e mezzo prima della telefonata tra 
Lula e Dilma, il giudice aveva notificato alla Polizia federale 
l’ordine di interruzione delle intercettazioni telefoniche. La 
conversazione avvenuta in quel frangente fu captata, a detta della 
Polizia, involontariamente, a causa dei tempi tecnici che 
occorrono per porre fine alle registrazioni334.  Ciò è valso ad 
impedire che il contenuto di così rilevanti intercettazioni venisse 
cestinato, come invece sarebbe senz’altro avvenuto se il giudice 
Moro avesse usato gli stessi parametri di giudizio della Corte 
costituzionale italiana. 
Ancora una volta, dunque, seppur all’altro capo del Mondo, la casta 
tentò di proteggere sé stessa ma, questa volta, a nulla valsero gli 
sforzi perché, pochi giorni dopo, il giudice federale ordinò la 








                                                          
334 A. Palladino, Brasile, la telefonata Lula-Rousseff diffusa nel giro di 4 ore. E il 
giudice aveva già ordinato lo stop alle intercettazioni, 17 marzo 2016, in 
www.ilfattoquotidiano.it. 
335 E. Guanella, Un giudice sospende Lula da ministro dopo l’intercettazione-
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